




L’autonomia tributaria degli enti territoriali e il divieto di aiuti di Stato  (1) 
 
 
Sommario: 1.- Premesse. - 2.- I limiti comunitari alla potestà normativa tributaria regionale 
e locale. - 3.- La giurisprudenza comunitaria sulle misure decise da enti infra - statali. - 4.- 
Considerazioni sui vincoli comunitari emergenti dai recenti sviluppi giurisprudenziali. - 4.1 - 
Il senso dell’autonomia richiesta dalla Corte di Giustizia: tra decentramento “simmetrico” e 
“asimmetrico”. - 4.2 - Il senso della giustificazione di una misura selettiva in base alla 
natura ed alla struttura generale del sistema tributario. - 5.- Riflessi del divieto di aiuti di 
Stato sui poteri normativi introdotti con la riforma attuativa del federalismo fiscale. 5.1. - La 
legge delega. - 5.2. - Le regole relative ai poteri delle Regioni.- 5.2.1. - L’addizionale irpef. 
- 5.2.2. - L’irap. - 5.2.3. - Altri poteri normativi delle regioni riguardanti tributi regionali e 
locali. - 5.2.4. - Alcune considerazioni sulle potestà dei comuni riguardanti i rispettivi tributi.  
 
 
1.- Premesse.  
 
Nel novellare il Titolo V della Costituzione, la legge Costituzionale n. 3/2001 ha 
inserito nell’art. 117 il riferimento al rispetto, nell’esercizio della potestà legislativa statale e 
regionale, anche “dei vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario” (2).  
Tra questi, importanza non secondaria ha la disciplina di cui agli artt. da 107 a 109 
del Trattato sul funzionamento dell’UE (TFUE), che ribadisce i principi già dettati dall’art. 
92 e poi dall’art. 87 del Trattato CEE. Il principio fondamentale è così espresso dall’artt. 
107, par. 1: “Salvo deroghe contemplate dai trattati, sono incompatibili con il mercato 
interno, nella misura in cui incidano sugli scambi tra Stati membri, gli aiuti concessi dagli 
Stati, ovvero mediante risorse statali, sotto qualsiasi forma che, favorendo talune imprese 
o talune produzioni, falsino o minaccino di falsare la concorrenza”.  
Orbene, anche i regimi fiscali di favore (che, secondo l’uso, chiameremo qui 
“misure”, o “fiscalità” di vantaggio) (3) deliberati da entità infra-statali in forza 
                                               
1) Il presente lavoro si ricollega agli studi svolti per il progetto di Ateneo dell’Università di Padova 
codice CPDA073424/07, intitolato “Potestà fiscali e divieto degli ‘aiuti di Stato’". 
2) Anche se il divieto di aiuti di Stato spiega efficacia nei singoli ordinamenti indipendentemente 
dalla recezione nella legislazione statale, obbligando i giudici degli Stati membri a disapplicare le 
norme incompatibili con esso, il richiamo delle regole comunitarie posto nell’art. 117 Cost. 
comporta l’incostituzionalità di una legge regionale contrastante con queste ultime e quindi, oltre a 
consentire di sollevare questione di legittimità costituzionale nel corso di un giudizio, rende 
possibile anche il ricorso alla Corte Costituzionale in via principale, ex art. 127 Cost., rimedio più 
rapido ed efficace nel prevenire le conseguenze dannose dell’incompatibilità con l’art. 107 TFUE 
(cfr. per tutti, G. Bizioli, Il processo di integrazione dei principi tributari nel rapporto fra ordinamento 
costituzionale, comunitario e diritto internazionale, Padova, 2008, p. 56 ss.; A. Fantozzi, I rapporti 
tra ordinamento comunitario e autonomia finanziaria degli enti territoriali, in Dir. prat. trib. internaz., 
2008, p. 1043; S. Dorigo, L'efficacia delle decisioni della Commissione in materia di aiuti di Stato 
secondo la Corte di Cassazione: nuovi orizzonti nei rapporti tra ordinamento comunitario e 
nazionale, in Rass. trib., 2003, p. 1114 ss.). In giurisprudenza, v. Corte Cost., n. 348/2007 e Corte 
Cost., n. 216/2010: secondo quest’ultima, “nei giudizi promossi in via principale … in cui si dubiti 
della compatibilità di leggi regionali con norme comunitarie dotate di efficacia diretta, queste ultime 
fungono da norme interposte atte ad integrare il parametro per la valutazione di conformità della 
normativa regionale all’art. 117, primo par., Cost.” 
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dell’autonomia normativa ad esse spettante possono configurare “aiuti di Stato” (4): essi 
saranno pertanto incompatibili con i vincoli comunitari se realizzino i presupposti di cui 
all’art. 107 TFUE e non rientrino nei casi di deroga (p. es. in quanto autorizzati dalla 
Commissione europea: v. infra).  
In primo luogo, la sfera di applicazione ridotta rispetto al territorio nazionale non 
esclude l’incidenza di essi sugli “scambi tra Stati membri”: questa condizione è soddisfatta 
semplicemente se ne beneficino imprese le quali svolgano un'attività economica che dia 
luogo a detti scambi, vedendo rafforzata la propria posizione rispetto ad imprese 
                                                                                                                                                            
3) Sulla nozione  di “fiscalità di vantaggio” si v. M. V. Serranò, Gli aiuti di Stato ed il federalismo 
fiscale, s.l., Amon, 2011, p. XI, che distingue una fiscalità di vantaggio “strutturale”, espressa da 
politiche fiscali stabilmente adottate per una o più attività economiche radicate in un certo territorio, 
al fine di rilanciare l’economia di quest’ultimo, ed una fiscalità di vantaggio “congiunturale“, 
consistente in misure transitorie finalizzate ad un obiettivo circoscritto (in tal senso v. già M. 
Barbero, Decentramento fiscale e vincoli comunitari: in particolare, la questione della fiscalità di 
vantaggio alla luce del divieto di aiuti di Stato, in Riv. It. Dir. pubb. Comun., 2007, p. 993 ss.). Nel 
senso che con fiscalità di vantaggio “si intendono le misure fiscali più favorevoli rispetto ad un 
regime fiscale generale e valevoli solo nell’ambito di determinati territori”, G. Vezzoso, La fiscalità 
di vantaggio nelle pronunce della Corte UE, in Dir. prat. trib., 2009, II, p. 507; nel senso che “il 
meccanismo della fiscalità di vantaggio fa riferimento al caso in cui una comunità nazionale decida 
di creare condizioni vantaggiose per la delocalizzazione di un'attività produttiva in una specifica 
area attraverso la riduzione degli oneri fiscali, erariali o locali, senza che ciò produca (soprattutto in 
una fase iniziale) una riduzione delle risorse a disposizione di quel territorio”, ed implicando “una 
redistribuzione di risorse da altri territori”, esso sarebbe “incompatibile con il parametro della 
sufficiente autonomia finanziaria individuato dalla giurisprudenza comunitaria”, F. Amatucci, Il 
divieto di aiuti fiscali quale limite allo sviluppo delle imprese, in Corr. trib., 2009, p. 1059 ss. 
Secondo le conclusioni dell’Avvocato generale Niilo Jääskinen il 7 aprile 2011, presentate nelle 
Cause riunite C 106/09 P e C 107/09 P, par. 158, non si devono confondere la nozione di 
selettività e quella di vantaggio “in quanto la selettività di una misura significa, a mio parere, una 
distribuzione ineguale dei vantaggi tra le imprese che si trovano in una situazione paragonabile”, 
anche se la Corte di Giustizia  nella sent. 22 dicembre 2008, C‑487/06 P, British Aggregates, 
afferma che “al fine di valutare la selettività, occorre esaminare se nell’ambito di un determinato 
regime giuridico una misura costituisca un vantaggio per talune imprese rispetto alle altre”. 
4) Cfr. Comunicazione della Commissione sull'applicazione delle norme relative agli aiuti di Stato 
alle misure di tassazione diretta delle imprese (98/C 384/03), par. 10, in GU C 384 del 10.12.1998; 
Corte di Giustizia, Sent. 14 ottobre 1987, C-248/84, nel senso che il Trattato, “nominando gli aiuti 
concessi "dagli stati ovvero mediante risorse statali sotto qualsiasi forma", si riferisce a tutte le 
sovvenzioni finanziate col pubblico danaro. Ne consegue che gli aiuti concessi da enti regionali e 
locali degli stati membri, indipendentemente dal loro statuto e dalla loro denominazione, sono 
soggetti al sindacato di conformità”; Sent. del Tribunale di Primo grado, Ottava Sezione, 12 maggio 
2011, T-267/08 e T-279/08, nel senso che ”un intervento dello Stato o mediante risorse statali non 
deve essere necessariamente una misura adottata dal potere centrale del rispettivo Stato. Essa 
può parimenti provenire da un’autorità infrastatale. Secondo una giurisprudenza costante, una 
misura adottata non dal potere centrale, ma da un ente territoriale, può costituire un aiuto qualora 
ricorrano i presupposti di cui all’art. 107, n. 1, TFUE …. le misure adottate da enti infrastatali 
(decentrati, federali, regionali o altri) degli Stati membri, quali che siano il loro status giuridico e la 
loro designazione, rientrano, allo stesso titolo delle misure adottate dal potere federale o centrale 
dello Stato, nell’ambito di applicazione dell’art. 107, n. 1, TFUE, qualora siano soddisfatte le 
condizioni di tale disposizione”. Nel senso che l'esenzione da una tassa comunale o provinciale 
sulla forza motrice per i soli motori utilizzati nelle stazioni a gas naturale possa essere considerata 
un aiuto di Stato, Corte di Giustizia, sent. 15 giugno 2006, C-393/04 e C-41/05. 
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concorrenti (5). Ma soprattutto, a caratterizzare l’aiuto è il favorire “talune imprese o talune 
produzioni” rispetto ad altre, cioè la c.d. “selettività” (6) di una disciplina (detta "materiale" 
qualora il beneficio sia rivolto a determinate categorie, “geografica” o "territoriale" quando 
si applichi in una parte limitata del territorio sul quale ha competenza l’autorità che l’ha 
concesso). Perciò, il problema più discusso in tempi recenti è: a quali condizioni l’esercizio 
dei poteri normativi conferiti agli enti infra-statali non dà luogo a “selettività geografica”, 
benché implichi una diversificazione delle discipline applicabili all’interno di uno Stato 
membro ? (7). 
                                               
5) Cfr. Corte di Giustizia, sent. 29 aprile 2004, C 372/97; 15 dicembre 2005, C 66/02; 15 giugno 
2006, C-393/04 e C-41/05; secondo quest’ultima “non è necessario dimostrare un'incidenza 
effettiva dell'aiuto concesso sugli scambi tra gli Stati membri e un'effettiva distorsione della 
concorrenza, ma basta esaminare se tale aiuto sia idoneo a incidere sugli scambi e a falsare la 
concorrenza … In particolare, quando l'aiuto concesso da uno Stato membro rafforza la posizione 
di un'impresa rispetto ad altre imprese concorrenti nell'ambito degli scambi intracomunitari, questi 
ultimi devono ritenersi influenzati da tale aiuto. Inoltre, non è necessario che l'impresa beneficiaria 
dell'aiuto partecipi direttamente agli scambi intracomunitari …Inoltre, la consistenza relativamente 
esigua di un aiuto o la dimensione relativamente modesta dell’impresa beneficiaria non escludono 
a priori l’eventualità che si abbiano ripercussioni sugli scambi tra Stati membri o che ne risulti 
falsata la concorrenza”. Nel senso che il divieto di aiuti di Stato sia “pienamente compatibile con la 
dimensione regionale”, anche se “la portata meramente infra o intra regionale dei rapporti coinvolti 
sembra sollecitare una cautela ed un'attenzione particolari”, A. Carinci, Autonomia tributaria delle 
Regioni e vincoli del Trattato dell'Unione europea, in Rass. trib., 2004, p.1223.  
6) Cfr. G. Fransoni, Gli Aiuti di Stato fra autonomia locale e capacità contributiva, in Riv. dir. trib., 
2006, III, p. 249 s., riguardo al problema se la selettività sia requisito per qualificare una misura 
come aiuto (intendendola come “specialità”) o per considerare un aiuto “incompatibile” (in quanto 
selettivo rispetto a certe imprese o produzioni); F. Fichera, Gli aiuti fiscali nell'ordinamento 
comunitario, in Riv. dir. fin., 1988, I, p. 105 ss., distingue tra misure agevolative a carattere 
generale e specifiche: solo queste ultime costituiscono aiuti.  
7) In dottrina, sul tema della selettività discendente dall’uso di poteri normativi di enti infra-statali, v. 
tra i molti: F. Amatucci, Il divieto di aiuti fiscali quale limite allo sviluppo delle imprese, cit., p. 1059 
ss.; M. Basilavecchia, La fiscalità di sostegno nella prospettiva federalista, ibidem, p. 983 e p. 986; 
G. Bizioli, L’ autonomia finanziaria e tributaria regionale, Torino, 2012, p. 121 ss.; C. Buccico, La 
selettività territoriale e il federalismo fiscale, in M. Ingrosso - G. Tesauro (a cura di), Agevolazioni 
fiscali e aiuti di Stato, Napoli, Jovene, 2009, p. 211 ss.; A. Carinci, Autonomia tributaria delle 
Regioni e vincoli del Trattato, cit., p. 1204 ss.; Id., Autonomia impositiva degli enti sub statali e 
divieto di aiuti di stato, in Rass. trib., 2006, p. 1785 ss.; Id., I vincoli comunitari all’autonomia 
tributaria di regioni ed enti locali, in AA. VV. (a cura di V. Ficari), L’autonomia tributaria delle regioni 
e degli enti locali tra Corte costituzionale (sentenza n. 102/2008 e ordinanza n. 103/2008) e 
disegno di legge delega, Milano, 2009, p. 75 ss; A. Dagnino, Agevolazioni fiscali e potestà 
normativa, Padova, 2008, p. 135 ss.; L. Del Federico, La fiscalità di vantaggio degli enti territoriali 
fra decisioni politiche e limiti comunitari, in Tributi loc. region., 2011, p. 40 ss.; A. Fantozzi, I 
rapporti tra ordinamento comunitario e autonomia finanziaria degli enti territoriali, cit., p. 1037 ss.; 
V. Ficari, L’autonomia normativa tributaria degli enti locali: prospettive e novità legislative, in AA. 
VV. (a cura di V. Ficari, L. Giovanelli, G. G. Carboni), Gestione delle risorse e finanziamento degli 
enti locali territoriali, Torino, 2008, p. 34 ss.; F. Fichera, Gli aiuti fiscali nell’ordinamento 
comunitario, cit., p. 84 ss.; Id., Divieto di aiuti di Stato e “fiscalità di vantaggio”. L’attuazione del 
federalismo fiscale in Italia, in Aa. Vv., Dal Diritto finanziario al Diritto tributario - Studi in onore di 
Andrea Amatucci, IV, Napoli, 2011, p. 619 ss.; C. Fontana, Gli aiuti di Stato di natura fiscale, 
Torino, Giappichelli, 2012, p. 104 ss. (e p. 121 per la distinzione tra selettività settoriale, relativa a 
certi tipi di attività, e orizzontale, collegata a certe situazioni predefinite nelle quali le imprese 
possono trovarsi); G. Fransoni, Profili fiscali della disciplina comunitaria degli aiuti di Stato, Pisa, 
Pacini, 2007, p. 47 ss.; G. Graziano, La selettività e gli aiuti regionali, in L. Salvini (a cura di), Aiuti 
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Si spiega dunque perché la legge delega 5 maggio 2009 n. 42 (8), stabilendo per il 
sistema da essa chiamato di “federalismo fiscale” i principi fondamentali di coordinamento 
del sistema tributario ed i principi e criteri direttivi per i successivi decreti delegati, richiami 
i vincoli comunitari (9) anche in relazione ai poteri normativi da essa previsti per regioni ed 
enti locali, specie a quelli che consentono di introdurre trattamenti di favore.  
In particolare:  
- all’art. 2, co. 2, lett. r, si prevede “nel rispetto della normativa comunitaria …. la 
modulazione delle accise sulla benzina, sul gasolio e sul gas di petrolio liquefatto, utilizzati 
dai cittadini residenti e dalle imprese con sede legale e operativa nelle regioni interessate 
dalle concessioni di coltivazione …”;  
- all’art. 2, co. 2, lett. mm, si prevede “l’individuazione … di forme di fiscalità di 
sviluppo, con particolare riguardo alla creazione di nuove attività di impresa nelle aree 
sottoutilizzate”, ma questa deve essere fatta “in conformità con il diritto comunitario”, 
ovviamente per la palese selettività, sia materiale (“nuove attività”), sia geografica (“aree 
sottoutilizzate”) di siffatte misure (10);  
                                                                                                                                                            
di stato in materia fiscale, Padova, 2007, p. 221 ss.; M. Greggi, Tributi regionali e vincoli 
comunitari: i limiti europei alla potestà impositiva regionale (quando il controllo di compatibilità 
comunitaria passa anche attraverso la Corte Costituzionale), in Rass. trib., 2008, p. 1449 ss.; D. 
Immordino, La fiscalità di sviluppo nell’evoluzione dell’autonomia tributaria delle regioni secondo la 
giurisprudenza comunitaria, in Feder. fisc.,n. 2/2009, p. 211 ss.; A. E. La Scala, Il divieto di aiuti di 
Stato e le misure di fiscalità di vantaggio nel quadro della politica regionale dell'Unione europea e 
degli Stati membri, in Dir. prat. trib. int., 2005, p. 37 ss.; Id., Gli aiuti a finalità regionale tra 
autonomia statutaria, solidarietà e libero mercato, in M. Ingrosso - G. Tesauro (a cura di), 
Agevolazioni fiscali e aiuti di Stato, cit., p. 755 ss.; Id., Autonomia tributaria regionale e fiscalità di 
vantaggio: un caso recente in Sicilia, in Rass. Trib., 2010, p. 449 ss.; L. Letizia, L’autonomia 
finanziaria regionale nel contesto comunitario: il caso della fiscalità di vantaggio, in M. Ingrosso - 
G. Tesauro (a cura di), Agevolazioni fiscali e aiuti di Stato, cit., p. 513 ss.; G. Melis, La delega sul 
federalismo fiscale e la cosiddetta “fiscalità di vantaggio”: profili comunitari, in Rass. trib., 2009, p. 
997 ss.; Id., La c.d. “fiscalità di vantaggio” nella delega sul federalismo fiscale e gli aiuti di Stato: 
alcune riflessioni, in A. E. La Scala (a cura di), Federalismo fiscale e autonomia degli enti 
territoriali, Torino, 2010, p. 109 ss.; P. Piantavigna, La fiscalità di vantaggio nella recente 
giurisprudenza europea, in Riv. dir. fin., 2011, I, p. 137; M. V. Serranò, Gli aiuti di Stato ed il 
federalismo fiscale, cit., p. 42 ss.; R. Succio, Il divieto di aiuti di stato, in C. Sacchetto (a cura di), 
Principi di diritto tributario europeo e internazionale, Torino, 2011, p. 165 ss.  
8) Detta legge attua il testo dell’art. 119, co. primo, Cost., come mod. dalla l. Cost.  3/2001. Come è 
noto, l’art.119 Cost. è stato ancora mod. dalla l. Cost.  1/2012, prevedendosi che regioni ed enti 
locali “concorrono ad assicurare l'osservanza dei vincoli economici e finanziari derivanti 
dall'ordinamento dell'Unione europea”. Tale principio però è legato alle esigenze di equilibrio 
finanziario, piuttosto che ai vincoli normativi (come il divieto di aiuti) già prima recepiti in forza 
dell’art. 117 Cost. (per l’autonomia dei due tipi di vincolo, v. già A. Carinci, Autonomia tributaria 
delle Regioni e vincoli del Trattato, cit., p. 1204 ss.). 
9) Ancorché senz’altro applicabili a prescindere da ogni richiamo. 
10) Su questo punto, v. F. Fichera, Divieto di aiuti di Stato e fiscalità di vantaggio, cit., p. 629. Su 
tale previsione, v. inoltre G. Melis, La delega sul federalismo fiscale e la cosiddetta “fiscalità di 
vantaggio”: profili comunitari, cit., p. 997 ss.; G. Ragucci, La legge delega per l’attuazione del 
federalismo fiscale (L. 5 maggio 2009, n. 42), in Rass. Trib., 2010, p. 750 ss. 
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- all’art. 7, co. 1, lett. c, si prevede che le Regioni possano, riguardo ai loro tributi 
propri “derivati”, “disporre esenzioni, detrazioni e deduzioni … nel rispetto della normativa 
comunitaria”.  
Ovviamente, comunque, anche le altre previsioni della l.  42/2009 relative al potere 
di introdurre agevolazioni (p. es. art. 2, co. 2, lett. q, n. 2 e lett. ff; art. 12, lett. h) devono 
intendersi vincolate ai limiti di diritto comunitario, tra i quali appunto il divieto di aiuti di 
Stato. 
Riguardo alle Regioni a statuto speciale ed alle province autonome di Trento e di 
Bolzano, ovviamente soggette a loro volta ai vincoli comunitari, l’art. 1, co. 2, l.  42/2009 
prevede che si applichino ad esse, “in conformità con gli statuti, esclusivamente le 
disposizioni di cui agli articoli 15, 22 e 27” di detta legge. Ai sensi dell’art. 27, co. 3, lett. b 
e c, le norme di attuazione dei rispettivi statuti, adottate con le procedure ivi previste, 
“definiscono i principi fondamentali di coordinamento del sistema tributario con riferimento 
alla potestà legislativa attribuita dai rispettivi statuti alle regioni a statuto speciale e alle 
province autonome in materia di tributi regionali, provinciali e locali” e “individuano forme di 
fiscalità di sviluppo” (11), ai sensi dell'art. 2, co. 2, lett. mm) e alle condizioni di cui all'art. 
16, co. 1, lett. d) (12), sicché risulta così richiamato pure il limite della “conformità con il 
diritto comunitario”. 
Comunque, la l. 42/2009 si è mantenuta su un piano molto generale, rimettendo al 
legislatore delegato la concretizzazione del nuovo sistema dei tributi regionali e locali (13): 
la riforma denominata “federalismo fiscale” si è pertanto delineata nella sua effettiva 
fisionomia solo tramite i decreti legislativi attuativi, cioè, per quanto qui interessa, i d. lgs.  
23/2011 e  68/2011. Né va trascurato come la situazione di crisi finanziaria abbia poco 
dopo indotto il legislatore statale ad intervenire con il d.l.  201/2011, alterando vari aspetti 
del quadro così delineato: in particolare, introducendo con l’art. 13,  “in via sperimentale” e 
transitoria l’imposta municipale propria, con varie modifiche rispetto alle regole, pur 
richiamate, del d. lgs.  23/2011, e riformando con l’art. 14 i prelievi relativi alla gestione dei 
rifiuti urbani, sostituiti dal “tributo comunale sui rifiuti e sui servizi”. 
L’attesa decennale per l’attuazione della l. cost.  3/2001 ha, almeno, dato al 
legislatore italiano l’opportunità di tenere conto dell’evoluzione della prassi e della 
giurisprudenza comunitarie, riguardo all’interpretazione del divieto di aiuti di Stato con 
riferimento a misure decise da enti di livello sub – statale: in particolare tra il 2006 ed il 
                                               
11) Il termine “fiscalità di sviluppo” appare caratterizzato da uno specifico orientamento teleologico, 
rispetto al più generico “fiscalità di vantaggio”. 
12) Quest’ultimo, riferendosi agli interventi di cui all’art. 119 co. 5 Cost, prevede le finalità di essi 
(promuovere lo sviluppo economico, la coesione delle aree sottoutilizzate del Paese e la 
solidarietà sociale, rimuovere gli squilibri economici e sociali, favorire l'effettivo esercizio dei diritti 
della persona) e l’attuazione tramite “interventi speciali organizzati in piani organici finanziati con 
risorse pluriennali, vincolate nella destinazione”: a ciò ha provveduto il d.lgs. 31 maggio 2011, n. 
88. Il riferimento allo “sviluppo” sembra implicare una finalità specifica, conforme agli obiettivi 
comunitari, rispetto al generico “vantaggio” che caratterizza gli aiuti di Stato. Nel senso però che 
“sostanzialmente … non cambi nulla quanto alla finalità cui mira globalmente il provvedimento 
normativo e la legislazione di settore”, M. V. Serranò, Gli aiuti di Stato ed il federalismo fiscale, cit., 
p. 24. 
13) Di “estrema genericità della delega” riguardo ai contenuti per realizzare gli obiettivi prefissati 
parla M.V.Serranò, Gli aiuti di Stato ed il federalismo fiscale, cit., p. XI.  
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2011 vi sono stati significativi sviluppi nella posizione della Corte di Giustizia su questo 
tema (14). Un chiaro riflesso sul dato normativo di questa evoluzione giurisprudenziale 
emerge dall’art. 5, co. 1, d. lgs.  68/2011, laddove prevede che le leggi delle regioni a 
statuto ordinario possano ridurre le aliquote IRAP fino a zero e disporre deduzioni dalla 
base imponibile (15), rispettando però non solo la “normativa dell'Unione europea”, ma 
                                               
14) Per un’analisi dell’evoluzione della giurisprudenza, tra la sent. della Corte di Giustizia 6 
settembre 2006, C-88/03 (c.d. sent. Azzorre), la sent. della Corte di Giustizia 11 settembre 2008, 
C-428/06 a C-434/06 (c.d. sent. Paesi Baschi) e la sent. del Tribunale di Primo grado 18 dicembre 
2008 (c.d. sent. Gibilterra), si v., in relazione alla ricerca alla base del presente studio, R. González 
Piñeiro, Aiuti di Stato, "selettività regionale" e politiche fiscali agevolative delle Regioni, in Riv. dir. 
trib., 2010, I, p. 881 ss. Su tale tema vi è comunque un’ampia letteratura: ci si limita a ricordare qui 
L. Antonini - M. Barbero, Dalla Cgce un'importante apertura verso la fiscalità di vantaggio a favore 
delle imprese, in Riv. dir. fin. sc. fin., 2006, II, p. 117 ss.; C. Buccico, La selettività territoriale e il 
federalismo fiscale, cit., p. 212 ss.; A. Carinci , Autonomia impositiva degli enti sub statali e divieto 
di aiuti di stato, cit., p. 1785 ss.; M. Calcagno, Il federalismo fiscale di fronte al divieto comunitario 
di aiuti di Stato: il criterio della selettività nell'elaborazione della Corte di giustizia delle Comunità 
europee, in Dir. prat. trib. int., 2008, p. 1145 ss.; G. Cozzolino, La CGCE torna a fare il punto sul 
rapporto tra divieto di aiuti di Stato e fiscalità di vantaggio a favore delle imprese attuata da enti 
infrastatali, in Riv. it. dir. pubbl. comunit., 2009, p. 1173 ss.; A. Fantozzi, I rapporti tra ordinamento 
comunitario e autonomia finanziaria degli enti territoriali, cit., p. 1043 ss.; V. Ficari, Aiuti fiscali 
regionali, selettività e "insularità": dalle Azzorre agli enti locali italiani, in Dir. prat. trib. int., 2007, p. 
329 ss.; C. Fontana, Gli aiuti di Stato di natura fiscale, cit., p. 104 ss.; G. Fransoni, Profili fiscali 
della disciplina comunitaria degli aiuti di Stato, Pisa, Pacini, 2007, p. 47 ss.; Id., Gli Aiuti di Stato fra 
autonomia locale e capacità contributiva, cit., p. 256 ss.; G. Graziano, La selettività e gli aiuti 
regionali, in L. Salvini (a cura di), Aiuti di stato in materia fiscale, cit. p. 234 ss.; D. Immordino, La 
fiscalità di sviluppo nell’evoluzione dell’autonomia tributaria delle regioni secondo la giurisprudenza 
comunitaria, cit., p. 218 ss.; A.E. La Scala, Gli aiuti a finalità regionale tra autonomia statutaria, 
solidarietà e libero mercato, in M. Ingrosso - G. Tesauro (a cura di), Agevolazioni fiscali e aiuti di 
Stato, cit., p. 755 ss., spec. 774 ss.; R.H.C. Luja, Tax Related Difficulties of State Aid Rules, in M. 
Lang – F. Vanistendael (ed.), Accounting and taxation & Assessment of EC Case law, 2007 
EATLP Congress, Helsinki, 7-9 June 2007, Ibfd, 2007, s.l., p. 90 s.; R. Miceli, Federalismo fiscale e 
responsabilità comunitaria degli enti territoriali: riflessioni e prospettive, in Rass. trib., 2010, p. 1671 
ss.; M. V. Serranò, Aiuti di Stato e federalismo fiscale alla luce della sentenza della Corte UE 
causa C-88/03, in il fisco, 2006, 1, p. 6044 ss. Per gli sviluppi più recenti si v. A. J. Martin Jimenez, 
La prohibición de ayudas de Estado y los impuestos directos: ¿ evolución, revolución … o, 
simplemente, intervención ?, in Civitas - Revista Española de Derecho Financiero, 2012, p. 9 ss.; 
B. Peeters, European Guidelines for Federal Member States Granting Fiscal Competences c.q. 
Tax Autonomy to Sub-national Authorities, in Ec Tax Review, 2009/2, p. 50 ss.; Id., The Repartition 
of Tax Powers in Federal States within the Context of the European Union, in Ec Tax Review, 
2012/3, p. 124 ss.; P. Rossi-Maccanico, Gibilterra: le colonne d’Ercole del controllo europeo in 
materia di aiuti fiscali, in Fiscalità e comm. Internaz., n. 3/2012, p. 28 ss.; E. Traversa, Is there still 
room left in EU law for tax autonomy of Member States’ regional and local authorities ?, in Ec Tax 
Review, 2011/1, p. 4 ss.; G. Vezzoso, La fiscalità di vantaggio nelle pronunce della Corte UE, cit., 
p. 507 ss.; Id., Aiuti di Stato e concorrenza fiscale dannosa, in Dir. prat. trib. int., 2012, p. 1205 ss. 
15) Già l’art. 40, d.l. 78/2010, rubricato “fiscalità di vantaggio per il Mezzogiorno” aveva previsto che 
alcune regioni (Abruzzo, Basilicata, Molise, Calabria, Campania, Puglia, Sardegna e Sicilia) con 
propria legge avrebbero potuto (ma con effetti solo a partire dal periodo stabilito con decreto del 
Presidente del Consiglio dei ministri, d’intesa con ciascuna Regione), ridurre le aliquote 
dell’imposta fino ad azzerarle e disporre esenzioni, deduzioni e detrazioni nei riguardi delle nuove 
iniziative produttive, ma ciò “nel rispetto della normativa dell’Unione europea e degli orientamenti 
giurisprudenziali della Corte di giustizia dell’Unione europea”: nel senso che si trattasse di misura 
selettiva, perché rivolta ad “alcune imprese e produzioni”, ma autorizzabile dalla Commissione 
quale aiuto al funzionamento, cfr. F. Fichera, Divieto di aiuti di Stato e fiscalità di vantaggio, cit., p. 
623 ss.; Id., Federalismo fiscale e Unione europea, in Rass. trib., 2010, p. 1538 ss.; A. Quattrocchi, 
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pure, specificamente, gli “orientamenti giurisprudenziali della Corte di giustizia dell'Unione 
europea”. Evidente l’intento di richiamare l’attenzione del legislatore regionale su 
un’elaborazione interpretativa essenziale per concretizzare l’effettiva portata del divieto, in 
modo da evitare non solo la violazione di esso, ma anche la perdita di opportunità 
consentite da nuovi indirizzi, più favorevoli alle iniziative locali rispetto a quelli seguiti un 
decennio fa dalla Commissione europea. 
 
 
2.- I limiti comunitari alla potestà normativa tributaria regionale e locale. 
 
In effetti, all’alba del nuovo millennio, di fronte alla propensione sempre più diffusa 
nei paesi membri dell’Unione Europea a dare maggiore spazio normativo in campo 
tributario agli enti infra-statali, era sorta la preoccupazione che questa tendenza fosse 
frustrata dalla qualificazione come aiuto di Stato, secondo la Commissione europea, di 
qualsiasi disciplina di agevolazione alle imprese da essi adottata, in quanto 
“territorialmente selettiva” (16). Ciò in quanto la Commissione europea sembrava 
considerare selettiva una certa disciplina se la sfera di applicazione della stessa non si 
estendesse a tutto il territorio dello Stato membro, inteso come necessario “ambito di 
riferimento” per valutare se “talune” imprese o produzioni fossero favorite rispetto ad 
imprese omologhe (17). In questa logica, si poteva perfino temere che una regione (o un 
                                                                                                                                                            
L’autonomia finanziaria e tributaria siciliana tra presupposti statutari e profili evolutivi, in Dir. prat. 
trib., 2012, I, p. 1131. 
16) Critici sulla posizione della Commissione A. Fantozzi, I rapporti tra ordinamento comunitario e 
autonomia finanziaria degli enti territoriali, cit., p. 1045 s., che parla di “rigidità dell'approccio 
formale ‘integralista’ di difficile comprensione”; A. Carinci, Autonomia impositiva degli enti sub 
statali e divieto di aiuti di stato, cit., p. 1784 ss., secondo il quale il dibattito sulla ricaduta del divieto 
di aiuti di Stato sull'autonomia impositiva si era appiattito su “soluzioni tanto schematiche quanto 
riduttive di tendenziale, seppure non assoluta, chiusura alle istanze di federalismo fiscale”, 
soprattutto per un atteggiamento di "sostanziale diffidenza" verso i modelli di decentramento 
istituzionale, inteso ad evitare che uno Stato membro potesse sfuggire all'applicazione del divieto 
di aiuti di Stato semplicemente modificando la ripartizione interna delle competenze: ciò fino a 
quando la sent. 6 settembre 2006, C-88/03, senza riformulare l’impianto generale delle precedenti 
soluzioni interpretative, ne ha sollecitato una lettura differente, volta a superare quella diffidenza 
mediante un approccio innovativo al problema; J. M. López, Aiuti di Stato, agevolazioni fiscali 
territoriali e potere tributario forale spagnolo, in Giurisp. Imp., 2003, p. 1370 ss.; M. Barbero, 
Decentramento fiscale e vincoli comunitari, cit., p. 993 ss.; G. Vezzoso, La fiscalità di vantaggio 
nelle pronunce della Corte UE, cit., p. 507 ss.; R. González Piñeiro, Aiuti di Stato, "selettività 
regionale" e politiche fiscali agevolative delle Regioni cit., p. 889 ss. 
17) Nella Decisione della Commissione 2003/442/CE dell'11 dicembre 2002, sulla quale si è 
pronunciata la sent. 6 settembre 2006, C-88/03 (“Azzorre”), si affermava che l'ambito in cui si deve 
effettuare il confronto tra il trattamento riservato a talune imprese ed il livello di tassazione 
“normale” è lo spazio economico dello Stato membro e che "l'applicazione della disciplina degli 
aiuti a benefici fiscali di portata regionale deve rispondere a criteri oggettivi e non può essere 
condizionata da un elemento meramente istituzionale, come è l'applicazione, in un determinato 
momento, di un'autonomia fiscale più o meno ampia a favore di un'autorità infra-statale con una 
portata territoriale più o meno estesa". Anche nelle Conclusioni presentate il 1° luglio 1999 
dall'Avvocato Generale Saggio nelle cause C-400/97, C-401/97 e C-402/97, Administración del 
Estado c. Juntas Generales de Guipúzcoa (chiuse senza una decisione di merito) si affermava: "il 
fatto che le misure... siano adottate da collettività territoriali dotate di competenza esclusiva ai 
sensi del diritto nazionale appare invero... una circostanza meramente formale. Se così non fosse, 
lo Stato potrebbe agevolmente evitare l'applicazione, in parte del proprio territorio, delle 
disposizioni comunitarie in materia di aiuti di Stato semplicemente approntando modifiche alla 
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ente locale) violasse il divieto semplicemente deliberando, per un tributo di sua pertinenza, 
un’aliquota inferiore a quella decisa dagli altri enti dello stesso livello, nonostante si 
trattasse di una disciplina “generale” per l’ambito territoriale di detto ente (18). Tuttavia, 
come si è detto, la giurisprudenza della Corte di giustizia ha chiarito in quali casi la 
valutazione sulle misure decise da un ente infra-statale (ossia il confronto tra esse ed il 
regime “generale”) va riferita all’ambito di competenza di questo, anziché a tutto il territorio 
dello Stato cui appartiene (19).  
Rinviando al prossimo paragrafo l’analisi di questi criteri, conviene qui ricordare 
come dal testo dell’art. 107 non risulti un divieto assoluto (20) di introdurre regimi di favore 
“territorialmente selettivi”. Tale articolo, infatti, fissato al par. 1 il principio generale 
dell’incompatibilità con il mercato interno degli aiuti che “favorendo talune imprese o talune 
produzioni, falsino o minaccino di falsare la concorrenza”, prevede poi una serie di 
deroghe. Al par. 2, esso stabilisce che sono compatibili (quindi, anche se concessi in un 
ambito territoriale ristretto) certi tipi di benefici, quali gli aiuti a carattere sociale concessi ai 
singoli consumatori (purché non discriminino tra prodotti secondo l'origine) e quelli 
destinati ad ovviare a danni recati da calamità naturali o da altri eventi eccezionali. Ma 
soprattutto, per quanto più ci interessa, l’art. 107 par. 3 stabilisce che “possono 
considerarsi compatibili” altri tipi di aiuti, tra cui quelli “destinati a favorire lo sviluppo 
economico delle regioni ove il tenore di vita sia anormalmente basso, oppure si abbia una 
grave forma di sottoccupazione” e quelli “destinati ad agevolare lo sviluppo di talune 
attività o di talune regioni economiche, sempre che non alterino le condizioni degli scambi 
in misura contraria al comune interesse” (art. 107, par. 3, lett. a) e c) TFUE) (21). Infine, 
l’art. 107, par. 3, lett. e) dà al Consiglio il potere di determinare su proposta della 
Commissione altre categorie di aiuti che “possono considerarsi compatibili con il mercato 
interno”. 
Dunque, il dato normativo consente agevolazioni tributarie intese allo sviluppo 
economico di un territorio limitato (si noti, anche se circoscritte a certe attività), purché non 
                                                                                                                                                            
ripartizione interna delle competenze in determinate materie". A favore della posizione della 
Commissione, cfr. V. Di Bucci, Aiuti di Stato e misure fiscali nella recente prassi della 
Commissione Ce e nella giurisprudenza delle giurisdizioni comunitarie, in Atti del convegno di studi 
Aiuti di Stato nel diritto comunitario e misure fiscali, in Rass. trib., n. 6-bis/2003, p. 2325 ss. 
18) Cfr. A. Carinci, Autonomia tributaria delle Regioni e vincoli del Trattato, cit., p. 1213, con 
riferimento alla possibilità ex art. 16, co. 3, d.lgs. 446/1997 di variare le aliquote irap e differenziarle 
per settori di attività o categorie di soggetti passivi, che “evoca in modo piuttosto diretto il divieto 
contenuto all'art. 87 del Trattato, così come interpretato dall'esperienza applicativa della 
Commissione e della giurisprudenza comunitaria”, destando il sospetto “di un'incompatibilità 
sistematica tra talune forme apparentemente naturali di esercizio dell'autonomia regionale e diritto 
comunitario”. 
19) Pur essendo comunque i criteri individuati dalla giurisprudenza intesi, come lo erano le più 
rigide posizioni della Commissione, “a garantire che il divieto di aiuti di cui all’art. 87 Trattato non 
sia eluso mediante un trasferimento meramente formale delle competenze normative” (G. Melis, 
La delega sul federalismo fiscale e la cosiddetta “fiscalità di vantaggio”, cit., p. 1007). 
20) Sul problema se le “deroghe” di cui ai parr. 2 e 3 dell’art. 107 rendano il divieto “relativo”, per 
contemperarlo con il principio di rafforzamento e armonioso sviluppo delle economie nazionali 
(anche attraverso interventi distorsivi della concorrenza), ovvero implichino la riserva all’Unione di 
una competenza esclusiva in materia e l’assegnazione alla Commissione europea di un potere 
normativo di autorizzare gli Stati ad istituire nuove agevolazioni fiscali, v. C. Fontana, Gli aiuti di 
Stato di natura fiscale, cit., p. 152 ss. 
21) V. sul tema A. E. La Scala, Gli aiuti a finalità regionale tra autonomia statutaria, solidarietà e 
libero mercato, cit., p. 756 ss. 
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siano alterate “le condizioni degli scambi in misura contraria al comune interesse”, e non 
distingue se queste siano decise da uno Stato o da un ente infra-statale. Tuttavia, ex art. 
108, par. 3, TFUE, i “progetti diretti ad istituire o modificare aiuti”, debbono in linea 
generale (fuori dei casi di esenzione di cui subito infra) essere assoggettati al previo vaglio 
della Commissione europea e non possono essere attuati prima della decisione di questa: 
in caso di violazione di dette regole, l’aiuto si configura come “illegale”, pur restando 
impregiudicata la valutazione sulla sua compatibilità con il mercato interno (22). 
Pertanto, il legislatore regionale, come quello statale, deve assoggettare le sue 
scelte politiche ad un controllo preventivo della Commissione europea, alla quale compete 
valutare la sussistenza dei requisiti per le suddette “deroghe” (23).  
Invero, in una serie di casi, operando l’esenzione dal dovere di notifica ai sensi 
dell’art. 108, par. 4 e 109, TFUE ed essendo definite chiaramente in appositi regolamenti 
(24) le relative situazioni (p. es. aiuti de minimis, cioè entro un massimo di € 200.000,00 in 
tre anni per lo stesso beneficiario, aiuti a finalità regionale, ecc.), gli Stati membri possono 
conoscere a priori i criteri ed i principi utilizzati per valutare la compatibilità comunitaria 
delle misure; quando si esuli da dette ipotesi, la procedura di controllo previene il rischio 
dell’emersione a posteriori di un conflitto tra regole interne e comunitarie.  
Il problema, però, non è solo il rischio di violazione inconsapevole del divieto di aiuti 
di Stato nell’esercizio della potestà normativa, ma anche la compressione dei contenuti di 
quella potestà (pur sempre espressione del potere sovrano degli Stati membri di decidere 
sulla propria organizzazione interna), in forza di un potere discrezionale della 
Commissione. Infatti, pur essendo le decisioni di quest’ultima assoggettabili al controllo di 
legittimità della Corte di giustizia, il modo in cui sono formulati i requisiti di compatibilità 
degli aiuti implica spesso valutazioni di ordine economico e sociale, lasciando alla 
                                               
22) Nel frattempo la Commissione può ingiungere allo Stato il recupero provvisorio dell’aiuto (v. C. 
Fontana, Gli aiuti di Stato di natura fiscale, cit., p. 232 ss.) e qualora esso sia successivamente 
giudicato compatibile, saranno dovuti i soli interessi per il periodo di illegalità (sent. 12 febbraio 
2008, C-199/06). 
23) Cfr. G. Fransoni, Profili fiscali della disciplina comunitaria degli aiuti di stato, cit., p. 25 ss., ove 
si evidenzia come ratio del divieto in esame non sia di impedire qualsiasi intervento statale 
sull'economia, ma subordinare questi ultimi ad una valutazione della Commissione europea in 
relazione alla loro incidenza sugli interessi della comunità complessivamente considerati. 
24) Ai sensi dell’art. 109, “Il Consiglio, su proposta della Commissione e previa consultazione del 
Parlamento europeo, può stabilire tutti i regolamenti utili ai fini dell'applicazione degli articoli 107 e 
108 e fissare in particolare le condizioni per l'applicazione dell'articolo 108, paragrafo 3, nonché le 
categorie di aiuti che sono dispensate da tale procedura” e ai sensi dell’art. 108 par. 4 “La 
Commissione può adottare regolamenti concernenti le categorie di aiuti di Stato per le quali il 
Consiglio ha stabilito, conformemente all'articolo 109, che possono essere dispensate dalla 
procedura di cui al paragrafo 3 del presente articolo”. In particolare, il Consiglio con il regolamento 
(CE) n. 994/98 del 7 maggio 1998 ha stabilito che gli aiuti a favore delle piccole e medie imprese, 
di ricerca e sviluppo, della tutela dell’ambiente, dell’occupazione e della formazione, nonché quelli 
conformi alla carta approvata dalla Commissione per ciascuno Stato membro per l’erogazione 
degli aiuti a finalità regionale, possono considerarsi compatibili con il mercato comune e pertanto 
non soggetti all’obbligo di notifica. La Commissione, dopo aver emanato dal 2001 vari regolamenti 
di esenzione per categoria, con il regolamento (CE) n. 800/2008 del 6 agosto 2008, “Regolamento 
generale di esenzione per categoria”, ha posto una disciplina generale sulle condizioni e limiti per 
evitare la notifica (rimanendo tuttavia fuori del campo di applicazione di tale regolamento una serie 
di casi): cfr. G. Goglia, Estesa la procedura semplificata di approvazione degli aiuti di stato, in Corr. 
trib., 2008, p. 3489 ss.; Ead., Le categorie di aiuti di stato esenti da notifica, ibidem, p. 3671 ss.; C. 
Fontana, Gli aiuti di Stato di natura fiscale, cit., p. 167 ss. e p. 189 ss. 
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Commissione un ampio margine di discrezionalità (25). D’altronde, quei requisiti di 
compatibilità sono espressione di una politica comunitaria, ispirata ad un certo tipo di 
equilibrio tra la tutela della concorrenza, come emerge dalle dinamiche del mercato, e la 
tutela degli interessi collettivi assunti a valori solidaristici da difendere, laddove possono 
essere pregiudicati dai “fallimenti del mercato”. Quel punto di equilibrio muta nel tempo, ed 
in particolare oggi se ne ritiene opportuna una revisione, anche con riferimento al peso 
dato nella prassi applicativa e nella giurisprudenza ad alcuni elementi della nozione di aiuti 
di Stato impiegati per distinguere le iniziative compatibili e quelle incompatibili con il 
mercato interno (26). È comprensibile, pertanto,  che una conseguenza della qualificazione 
di una misura fiscale come “aiuto” sia considerata l’emersione di “gravosi vincoli 
procedurali e sostanziali … con l’effetto di un sostanziale ridimensionamento della potestà” 
normativa dell’ente infra-statale (27).  
È comunque evidente che le esigenze “federaliste” non possono bastare per 
riconoscere agli enti infra-statali la facoltà di adottare misure fiscali prescindendo dal diritto 
comunitario. Le regole costituzionali e di coordinamento del sistema tributario sopra 
ricordate hanno conferito a regioni ed enti locali un’autonomia tributaria vincolata dagli 
obblighi comunitari, perché il legislatore statale non avrebbe potuto, evidentemente, 
                                               
25) Cfr. Corte di Giustizia, sent. 26 settembre 2002, C-351/98 e 6 settembre 2006, C-88/03: 
secondo quest’ultima, la Commissione, ai fini dell’applicazione dell’art. 87, n. 3, CE, dispone di un 
ampio potere discrezionale il cui esercizio implica valutazioni di ordine economico e sociale da 
effettuare in un contesto comunitario; il giudice comunitario, nel controllare la legittimità 
dell’esercizio di tale potere, non può sostituirvi la propria valutazione in materia, ma deve limitarsi a 
stabilire se la decisione sia viziata da errore manifesto o da sviamento di potere; cfr. C. Fontana, 
Gli aiuti di Stato di natura fiscale, cit., p. 168 s., p. 298. Tuttavia, Corte di Giustizia, 22 dicembre 
2008, C-487/06 P, precisa che la nozione di aiuto statale “ha carattere giuridico e deve essere 
interpretata sulla base di elementi obiettivi” e quindi “il giudice comunitario deve esercitare, in linea 
di principio e tenuto conto sia degli elementi concreti della causa sottopostagli sia del carattere 
tecnico o complesso delle valutazioni effettuate dalla Commissione, un controllo completo per 
quanto riguarda la questione se una misura rientri nell’ambito di applicazione dell’art. 87, n. 1, CE” 
e in particolare “non vi sono presupposti perché la Commissione goda, in sede di decisione 
adottata in forza dell’art. 88, n. 3, CE, di un “ampio margine di discrezionalità” riguardo alla 
qualificazione di una misura come “aiuto di Stato” ai sensi dell’art. 87, n. 1, CE”: la Corte ha bensì 
“affermato che, quando le valutazioni apportate dalla Commissione hanno un carattere tecnico o 
complesso, il controllo giurisdizionale sulla questione se una misura rientri nell’ambito di 
applicazione dell’art. 87, n. 1, CE è limitato”, ma ciò dipende dal fatto che tale situazione 
effettivamente si presenti in ciascun caso di specie. La sent. della Corte 2 dicembre 2010, C 
464/09 e la sent. del Tribunale di Primo grado 13 settembre 2012, T-379/09, ricordano inoltre che 
“la Commissione si autolimita nell’esercizio di detto potere discrezionale adottando norme di 
comportamento ed annunciando, con la loro pubblicazione, che essa le applicherà ai casi cui si 
riferiscono. Pertanto, nell’ambito specifico degli aiuti di Stato, la Commissione è vincolata dalle 
discipline e dalle comunicazioni da essa emanate, nei limiti in cui non derogano a norme del 
Trattato”.  
26) Cfr. C. Fontana, Gli aiuti di Stato di natura fiscale, cit., p. 254 ss.; nella Comunicazione della 
commissione dell’8 maggio 2012 “Modernizzazione degli aiuti di stato dell’UE”, COM/2012/0209, si 
afferma al par. 19 che “l'analisi dei casi a carattere più locale e con scarsi effetti sugli scambi 
dovrebbe essere semplificata. Tale risultato potrebbe essere ottenuto definendo norme più 
proporzionate e differenziate e modernizzando le procedure di controllo degli aiuti di Stato, con 
una maggiore responsabilità degli Stati membri nella definizione e nell'attuazione di misure di 
sostegno. Questo richiederà una definizione più chiara delle norme e un maggiore controllo ex 
post da parte della Commissione per garantire un rispetto adeguato delle norme”. 
27) Così C. Fontana, Gli aiuti di Stato di natura fiscale, cit., p. 114.  
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affrancare tali enti dai limiti imposti ai suoi stessi poteri, in seguito al trasferimento, con il 
Trattato UE, di competenze in materia di concorrenza a favore degli organi dell’Unione. 
Ribadendo espressamente quei vincoli, il legislatore italiano ha confermato quanto già era 
ovvio, ricordando alle regioni, quali titolari di poteri legislativi, che il “federalismo fiscale” si 
inserisce in un quadro giuridico più complesso dei rapporti interni all’ordinamento italiano.  
Pertanto, solo tramite gli strumenti del diritto comunitario si può spostare il confine 
tra quanto è consentito e quanto è vietato in materia di aiuti. Basti ricordare come il TFUE 
preveda, all’art. 107 par. 3 lett. e), l’estendibilità con decisione del Consiglio, su proposta 
della Commissione, delle categorie di aiuti “autorizzabili”, e all’art. 108 par. 2 il potere del 
Consiglio di decidere all'unanimità, su richiesta di uno Stato membro ed in forza di 
circostanze eccezionali, che un aiuto deve considerarsi compatibile con il mercato interno, 
in deroga all’art. 107 o ai regolamenti ex art. 109. Ma già tramite un’interpretazione di quei 
vincoli che tenga conto della diversa situazione creata dal decentramento dei poteri 
normativi, rispetto ad un quadro caratterizzato dal ruolo dominante degli Stati, si può 
risolvere in modo equilibrato il problema di non compromettere gli spazi di autonomia 
attesi dalla riforma “federalista”. In tale direzione si è mossa la Corte di giustizia, 
precisando, con riferimento alla presenza di potestà normative decentrate, i criteri per 
riconoscere se la selettività o meno delle scelte dell’ente infra-statale debba essere 
vagliata assumendo come ambito di riferimento il territorio di esso (28) ovvero quello dello 
Stato cui appartiene.  
 
 
3.- La giurisprudenza comunitaria sulle misure decise da enti infra-statali. 
 
Prima delle sentenze che stiamo per esaminare, nell’applicazione della disciplina 
sugli aiuti di Stato in caso di misure decise da enti infra-statali si faceva riferimento 
principalmente alla Comunicazione della Commissione sull'applicazione delle norme 
relative agli aiuti di Stato alle misure di tassazione diretta delle imprese (98/C 384/03): per 
gli aspetti generali questa può considerarsi tuttora in accordo con la giurisprudenza. Così, 
sembra ancora valida l’identificazione del vantaggio in una riduzione dell'onere fiscale 
dell'impresa (29), con perdita di gettito per l’ente impositore (equivalente al consumo di 
risorse statali, pur quando gli aiuti siano concessi da enti regionali o locali degli Stati 
membri). Altrettanto può dirsi per la rilevanza di un sostegno fornito, oltre che in forza di 
disposizioni legislative, regolamentari o amministrative, pure attraverso pratiche 
dell'amministrazione fiscale, giacché il vantaggio selettivo può derivare sia da 
un'eccezione alle regole altrimenti applicabili, sia da una prassi rimessa alla discrezionalità 
dell'amministrazione. Così pure riguardo alla compatibilità di misure bensì selettive, ma 
giustificate “dalla natura o dalla struttura del sistema” e di misure “di pura tecnica fiscale”, 
applicate indistintamente a tutte le imprese e produzioni, come la fissazione delle aliquote, 
delle regole di ammortamento o di riporto delle perdite, o le disposizioni volte ad evitare la 
doppia imposizione o l'evasione fiscale; inoltre, sono compatibili le misure che, in vista di 
un obiettivo di politica economica generale, come p. es. ricerca e sviluppo, ambiente, 
                                               
28) S’intende come pure in questo più ristretto contesto geografico sia necessario verificare se si 
tratti di misure “generali”, ovvero “selettive”, le quali debbano pertanto rientrare nei casi di deroga 
per essere considerate “compatibili” con il divieto di aiuti di stato. 
  
29) Cfr. la Comunicazione della Commissione 98/C 384/03, par. 9, la quale porta come esempi le 
riduzioni della base imponibile (come deduzioni derogatorie, ammortamenti straordinari o 
accelerati, iscrizione di riserve in bilancio), le riduzioni totali o parziali dell'ammontare dell'imposta 
(come esenzioni o crediti d'imposta), il differimento o annullamento o la rinegoziazione in via 
eccezionale del debito fiscale.  
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formazione, occupazione, riducono l'onere fiscale connesso a determinati costi di 
produzione, ancorché talune imprese ne beneficino più di altre o se ne giovino solo quelle 
che effettuano gli investimenti agevolati. Il “principale criterio” di individuazione dell’aiuto 
consiste perciò nel costituire questo “un'eccezione all'applicazione del sistema tributario” 
(30), sicché occorre prima “determinare quale sia il sistema generale applicabile” e poi 
“valutare se l'eccezione al sistema o le differenziazioni al suo interno siano giustificate 
dalla natura o dalla struttura del sistema stesso, discendendo direttamente dai “principi 
informatori o basilari” del medesimo (31). 
La Corte ha confermato che è aiuto di Stato ogni intervento tale da alleviare gli 
oneri normalmente gravanti sul bilancio di un’impresa, quindi anche un trattamento fiscale 
selettivo (nel senso di “favorire” certe imprese o produzioni rispetto ad altre in situazione 
fattuale e giuridica analoga), il quale, senza trasferire risorse pubbliche al beneficiario, lo 
ponga in una situazione finanziaria più favorevole rispetto agli altri contribuenti (32), e ciò 
pure se la misura sia adottata da una collettività territoriale (supra, par. 1). Le misure fiscali 
di vantaggio non vanno identificate in base alla causa o all’obiettivo dell’intervento, perché 
l’art. 107 TFUE definisce l’aiuto di Stato in funzione dei suoi effetti (33). La misura è 
selettiva, nel senso di favorire “talune imprese o talune produzioni”, se essa, nell’ambito di 
un dato regime giuridico e tenendo conto dell’obiettivo perseguito da questo, rappresenti 
un vantaggio per talune imprese rispetto ad altre che si trovano in una situazione fattuale e 
giuridica analoga: non costituisce dunque aiuto di Stato il vantaggio risultante da una 
misura generale, in quanto applicabile indistintamente a tutti gli operatori economici (34). 
Nemmeno rientrano nella nozione di aiuto di Stato i provvedimenti che stabiliscono una 
differenziazione tra imprese risultante dalla natura o struttura (o “dall’economia”) del 
sistema fiscale in cui si inseriscono, cioè discendente direttamente dai principi informatori 
o basilari di questo (35). Tuttavia, spetta allo Stato membro dimostrare che la misura “sia 
effettivamente giustificata dalla natura e dall’economia del sistema” (36). 
Il “non assoggettamento” al prelievo può esservi anche in mancanza di una norma 
di esenzione, bastando la rinuncia al gettito tributario che “di norma” si sarebbe potuto 
riscuotere: p. es. la Corte di giustizia, con sent. 17 novembre 2009, C-169/08, ha 
                                               
30) Cfr. G. Fransoni, Profili fiscali della disciplina comunitaria degli aiuti di Stato, cit., p. 47, nel 
senso che la "selettività" sia l'opposto della "generalità".  
31) Cfr. la Comunicazione della Commissione 98/C 384/03, par. 16. 
32) Cfr. Corte di Giustizia, Sent. 15 novembre 2011, C 106/09, 8 settembre 2011, da C‑78/08 a C‑
80/08, 1° luglio 2008, cause riunite C 341/06 P e C 342/06, 15 dicembre 2005, C 66/02, 8 
novembre 2001, C‑143/99, 19 settembre 2000, C 156/98, 15 marzo 1994, C‑387/92.  
33) Sent. 22 dicembre 2008, C 487/06 P. 
34) Sent. 19 settembre 2000, C‑156/98, 15 giugno 2006, C‑393/04 e C‑41/05, 15 dicembre 2005, 
C 66/02. La sent. del Tribunale di Primo grado 13 settembre 2012, T-379/09, ha precisato che “il 
carattere selettivo di una misura si valuta rispetto alla totalità delle imprese, e non rispetto alle 
imprese beneficiarie di un medesimo vantaggio all'interno di uno stesso gruppo … il solo fatto che 
di una misura possano beneficiare tutti gli operatori che soddisfano le condizioni richieste, ossia 
che essa determini la propria sfera di applicazione sulla base di criteri obiettivi, non conferisce di 
per sé carattere generale alla suddetta misura e non impedisce che essa rivesta carattere 
selettivo”. 
35) Sent. Corte di Giustizia, 6 settembre 2006, C 88/03, 22 dicembre 2008, C 487/06 P, 29 marzo 
2012, C-417/10 e C-500/10, 21 giugno 2012, C-452/10 P. 
36) Sent. Corte di Giustizia, 29 aprile 2004, C‑159/01, 8 settembre 2011, C‑279/08 P, 15 novembre 
2011, C 106/09 P e C 107/09 P, 21 giugno 2012, C-452/10 P. 
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considerato aiuto di Stato l’imposizione da parte della regione Sardegna (art. 4, l. r. 
Sardegna 11 maggio 2006, n. 4) di un tributo sullo scalo nel territorio di essa di unità da 
diporto ed aeromobili dell’aviazione generale adibiti al trasporto privato di persone, in 
quanto applicabile solo alle persone fisiche e giuridiche con domicilio fiscale fuori regione. 
Il vantaggio selettivo a favore delle imprese stabilite in Sardegna era evidente, perché 
esse comunque non erano soggette al prelievo (37), benché tutte le persone fisiche e 
giuridiche utilizzatrici dei servizi di scalo, indipendentemente dal luogo di residenza o 
stabilimento, fossero in una situazione oggettivamente paragonabile rispetto alla natura e 
alle finalità del tributo (38).  
Il profilo sul quale la giurisprudenza recente ha portato i maggiori chiarimenti 
riguarda la selettività territoriale, ossia la limitazione dei benefici ai soggetti operanti in una 
determinata zona, qualora la misura sia disposta da enti infra-statali. Al riguardo, la 
Comunicazione della Commissione si limitava ad affermare che in base all’esperienza 
applicativa risultavano non selettive “solo le misure il cui ambito si estende a tutto il 
territorio dello Stato”, mentre quelle limitate ad un “ambito regionale o locale possono in 
effetti favorire determinate imprese”, tanto che il trattato consente di derogare al divieto 
per misure volte a promuovere lo sviluppo economico di una regione, e salva la 
giustificazione in base alla natura o struttura del sistema tributario (39). Come si è detto, ne 
                                               
37) Uno dei quesiti proposti da Corte Cost., ord. 103/2008 era appunto se fosse “aiuto” anche un 
beneficio non derivante da un’agevolazione fiscale, ma solo da un minor costo fiscale rispetto a 
quelli gravanti sulle imprese concorrenti. Nelle conclusioni dell’Avvocato generale Juliane Kokott, 
presentate il 2 luglio 2009, si precisa che “la tecnica normativa impiegata non rileva: così, il 
vantaggio fiscale può fondarsi sul fatto che il legislatore ha esentato espressamente singoli 
operatori economici dall’imposta di cui trattasi, imposta alla quale essi sarebbero altrimenti 
assoggettati. Il vantaggio fiscale può tuttavia parimenti fondarsi anche sulla circostanza che una 
normativa fiscale è configurata in maniera asimmetrica già in relazione alla sua fattispecie ovvero 
al suo ambito di applicazione, cosicché alcune imprese vengono da essa contemplate quali 
soggetti passivi, altre invece no. Il caso in oggetto è riconducibile a quest’ultima ipotesi: la 
normativa sarda è redatta in maniera tale che risultano assoggettati all’imposta sullo scalo degli 
aeromobili privati e delle unità da diporto i non residenti, e non invece i residenti”. 
38) Tuttavia, a determinare la conseguente dichiarazione di illegittimità costituzionale da parte di 
Corte Cost., 9 giugno 2010, n. 216, per violazione dell’art. 117 Cost., è stata la non conformità al 
principio di libera prestazione dei servizi ex art. 49 del Trattato Cee, restando assorbito il profilo 
concernente la violazione del divieto di aiuti di Stato, parimenti sollevato, richiedendo alla Corte di 
giustizia una pronuncia pregiudiziale, da Corte Cost., ord. 103/2008. Sul tema v. A. Carinci, 
L’imposta sugli scali della regione Sardegna: ulteriori indicazioni dalla Corte di Giustizia sui limiti 
comunitari all’autonomia tributaria regionale, in Rass. trib., 2010, p. 278 ss.; E. Della Valle, Tassa 
sul lusso: la Corte di giustizia completa l’epitaffio, in Corr. trib., 2010, p. 201 ss.; E. De Mita, 
L'imposta sullo scalo turistico in Sardegna di aerei e imbarcazioni da diporto tra contrasto alla 
libera prestazione di servizi e natura di aiuto di Stato, in GT – Riv. Giur. trib., 2010, p. 110 ss.; S. 
Dorigo, La Corte di Giustizia e la "tassa sul lusso" della regione Sardegna: rilevanza comunitaria 
dei controlimiti e ulteriore compressione della sovranità fiscale dello Stato, in Riv. dir. trib., 2010, II, 
p. 85 ss.; R. Succio, La Consulta e le imposte locali "sarde" tra iniziative del legislatore locale e 
punti fermi della legge delega n. 42/2009, in Riv. dir. trib., 2010, II, p. 525 ss.; Id., La fiscalità 
"sarda" si misura con l'ordinamento costituzionale e comunitario: l'esito del primo round e alcune 
considerazioni comparatistiche, in Riv. dir. trib., 2009, II, p. 304 ss.; D. Stevanato, Tributi regionali 
e vincoli comunitari: prove di federalismo fiscale, in Dialoghi trib., 2010, p. 213 ss.; G. Vezzoso, Le 
tasse sarde sul lusso al vaglio della Corte costituzionale e della Corte di giustizia CE, in Dir. prat. 
trib., 2010, II, p. 25 ss. 
39) Comunicazione della Commissione, cit., par. 17: “La prassi decisionale della Commissione ha 
finora dimostrato che solo le misure il cui ambito si estende a tutto il territorio dello Stato non 
14 
 
era derivata la convinzione che la Commissione diffidasse delle manifestazioni di 
autonomia tributaria degli enti infra-statali (40), sicché l’intervento della Corte di Giustizia è 
servito ad approfondire i criteri per stabilire come detta autonomia possa esplicarsi senza 
dar luogo a misure territorialmente selettive, ovvero per non dover confrontare le regole 
stabilite da un siffatto ente ed operanti solo entro la sua sfera di competenza territoriale 
con quelle applicabili nel resto del territorio statale (41).  
Questo indirizzo giurisprudenziale prende le mosse dalla sent. della Corte di 
Giustizia 6 settembre 2006, C-88/03, Repubblica portoghese contro Commissione delle 
Comunità europee, relativa alla riduzione di aliquota dell’imposta portoghese sul reddito 
disposta dall’assemblea legislativa della regione autonoma delle Azzorre per i soggetti ivi 
localizzati, agevolazione giustificata dagli svantaggi strutturali derivanti da tale ubicazione 
(42). La Commissione aveva ravvisato in tale misura un aiuto di Stato, compatibile però con 
il divieto (ancorché illegittimo perché non previamente notificato) in forza della deroga di 
cui all’art. 87, n. 3, lettera a, Trattato CE, in quanto destinato a favorire lo sviluppo 
economico della regione, ma incompatibile laddove ne beneficiavano le imprese operanti 
nel settore finanziario e dei servizi infragruppo, mancando riguardo ad esse un contributo 
allo sviluppo regionale e la prova che vi fosse una proporzione con detti svantaggi.  
La Corte, pur confermando l’incompatibilità nel caso di specie, ha chiarito come, nel 
valutare la selettività di una misura fiscale, occorra determinare correttamente il “contesto 
di riferimento”. La determinazione di quest’ultimo infatti “assume un’importanza maggiore 
nel caso delle misure fiscali, dal momento che l’esistenza stessa di un vantaggio può 
essere accertata solo rispetto a un livello di tassazione definito ‘normale’”, e “l’aliquota 
                                                                                                                                                            
soddisfano il criterio di specificità di cui all'articolo 92, paragrafo 1. Le misure in ambito regionale o 
locale possono in effetti favorire determinate imprese, fatti salvi i principi di cui al paragrafo 16. Il 
trattato stesso definisce come configuranti aiuti le misure volte a promuovere lo sviluppo 
economico di una regione, dal momento che all'articolo 92, paragrafo 3, lettere a) e c), prevede 
esplicitamente per questo tipo di aiuti delle possibilità di deroga al principio generale di 
incompatibilità di cui all'articolo 92, paragrafo 1”. 
40) Cfr. J.M. Lopez, Aiuti di Stato, agevolazioni fiscali territoriali e potere tributario forale spagnolo, 
in Giur. imp., 2003, p. 1370 ss. Secondo G. Fransoni, Gli Aiuti di Stato fra autonomia locale e 
capacità contributiva, cit., p. 251, la posizione restrittiva della Commissione europea si fonderebbe 
sui postulati per cui ogni collettività locale fa parte di quella statale, non potendo perciò valere 
criteri di riparto distinti nell’una e nell’altra, e gli indici di capacità contributiva hanno un valore 
oggettivo, tale da renderli indipendenti dall’appartenenza del soggetto passivo ad una certa 
collettività locale; ma entrambi gli assunti andrebbero respinti, sussistendo ragioni costituzionali 
per considerare gli enti locali distinti dagli stati e data la rilevanza del contesto sociale ed 
economico di riferimento del soggetto passivo per la valutazione degli indici di capacità 
contributiva.  
41) Nel senso che, grazie alla giurisprudenza della Corte di Giustizia, siano ormai superate le 
letture tese a marcare una necessaria incompatibilità tra diritto comunitario e federalismo fiscale, 
ma resti il problema di verificare volta per volta se questa incompatibilità sussista, A. Carinci, I 
vincoli comunitari all’autonomia tributaria, cit., p. 91 ss. 
42) Per commenti alla sent. si v. D. Ardolino, Dalla Corte di Giustizia prime indicazioni sulla 
questione della selettività territoriale degli aiuti di stato, in Riv. dir. trib. intern., 2007, 2, p. 169 ss.; 
L. Antonini - M. Barbero, Dalla CGCE un’importante apertura verso la fiscalità di vantaggio a 
favore delle imprese, cit., p. 117 ss.; M. Barbero, Decentramento fiscale e vincoli comunitari, cit.; 
Id., Per attuare una vera fiscalità regionale di vantaggio serve il federalismo fiscale, in Le Regioni, 
2007, p. 377 ss.; A. Carinci, Autonomia impositiva degli enti sub statali e divieto di aiuti di stato, 
cit., p. 1784 ss.; L. Del Federico, La fiscalità di vantaggio degli enti territoriali fra decisioni politiche 
e limiti comunitari, cit., p. 43 s.; A. Fantozzi, I rapporti tra ordinamento comunitario e autonomia 
finanziaria degli enti territoriali, cit., p. 1050 ss.; G. Fransoni, Gli aiuti di Stato fra autonomia locale 
e capacità contributiva, cit., p. 249 ss.; R. González Piñeiro, Aiuti di Stato, "selettività regionale" e 
politiche fiscali agevolative delle Regioni cit., p. 893 ss. 
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fiscale normale è quella in vigore nell’area geografica che costituisce l’ambito di 
riferimento”. Orbene, l’ambito di riferimento, ossia l’area geografica rispetto alla quale va 
individuato il regime (nel caso di specie, l’aliquota) “normale” applicabile alle imprese 
versanti in una situazione fattuale e giuridica analoga a quelle avvantaggiate, non 
necessariamente corrisponde all’intero territorio dello Stato membro interessato: quindi, un 
beneficio applicabile solo in una parte di esso non è sempre e comunque selettivo (43). Se 
“un’entità infra-statale sia dotata di uno statuto di fatto e di diritto che la renda 
sufficientemente autonoma rispetto al governo centrale di uno Stato membro affinché, 
grazie alle misure adottate, sia la detta entità, e non il governo centrale, a rivestire un ruolo 
fondamentale nella definizione dell’ambiente politico ed economico in cui operano le 
imprese” (44), è proprio il territorio nel quale essa esercita la sua competenza a 
rappresentare il “contesto rilevante” per accertare se un provvedimento della medesima, 
tenuto conto dell’obiettivo perseguito, favorisca determinate imprese rispetto ad altre che 
si trovino in una situazione fattuale e giuridica analoga.  
A tal fine, occorre dunque verificare se il provvedimento sia stato adottato da tale 
entità infra-statale nell’esercizio di poteri sufficientemente autonomi rispetto al governo 
centrale e, eventualmente, se si applichi effettivamente a tutte le imprese situate o a tutte 
le produzioni realizzate nel territorio di competenza di tale entità. Pertanto, la Corte 
distingue il caso in cui sia stato il governo centrale a decidere unilateralmente la misura, 
nel quale la selettività è indubbia, da due distinti modelli di decentramento (c.d. 
“simmetrico” ed “asimmetrico”). Se il potere esercitato si inquadra in un sistema di 
decentramento “simmetrico”, in cui “tutti gli enti territoriali dello stesso livello (regioni, 
comuni o altri) possono liberamente stabilire, nel limite delle competenze di cui 
dispongono, l’aliquota d’imposta applicabile nel territorio di loro competenza … una misura 
adottata da un ente territoriale in questa … situazione non è selettiva, poiché non risulta 
possibile individuare un livello impositivo normale che possa rappresentare il parametro di 
riferimento” (45). Se invece detta simmetria non sussiste, occorre verificare se l’ente che, 
                                               
43) Nemmeno se un beneficio riservato alle imprese ubicate in talune regioni sia adottato dal 
legislatore nazionale va considerato solo per questo selettivo (la sent. 6 settembre 2006, C-88/03 
precisa al riguardo che la selettività affermata dalla sent. 19 settembre 2000, C-156/98 riguardo ad 
uno sgravio fiscale per imprese site nei nuovi Länder tedeschi ed a Berlino Ovest non dipendeva 
solo dalla limitazione geografica, ma dall’applicazione esclusivamente ad una parte delle imprese 
ivi stabilite). 
44) Cfr. G. Fransoni, Gli aiuti di Stato fra autonomia locale e capacità contributiva, cit., p. 255, per 
l’affermazione  che l’autonomia non comporta solo una limitazione territoriale della sfera di 
efficacia dell’ente, ma impedisce di considerare questo una “parte” rispetto al “tutto” (lo stato). 
45) La Corte di Giustizia ha richiamato le conclusioni dell’avvocato generale Geelhoed del 
20 ottobre 2005, par. 52 s., condivise sul punto dalla Commissione, nel senso che “le misure 
adottate da un ente locale nell’esercizio di tali poteri, che siano generalmente applicabili all’interno 
del suo circondario, non sono selettive ai sensi dell’art. 87, n. 1, CE – anche qualora un ente adotti 
aliquote d’imposta più basse rispetto a tutti gli altri”. Infatti, se “ciascun ente locale è libero di 
fissare l’aliquota d’imposta applicabile nel suo territorio indipendentemente dal governo centrale, 
non ha senso prendere l’intero territorio dello Stato membro come contesto di riferimento ai fini 
dell’accertamento della selettività”, perché “sarebbe artificioso individuare un’«aliquota media 
nazionale» cui comparare l’aliquota particolare applicabile all’interno di una regione, poiché 
quest’ultima cambierebbe probabilmente da regione a regione”; poiché la selettività di una misura 
fiscale si ha se questa sia “un’eccezione o una deroga al sistema tributario generale”, essa 
presuppone che “si possa stabilire una «regola» di portata nazionale – cosa che risulta impossibile 
in una situazione in cui ciascuna amministrazione locale dispone del potere di fissare 
autonomamente le proprie aliquote d’imposta”. Lo stesso Avvocato Generale aveva precisato (par. 
16 
 
esercitando poteri sufficientemente autonomi rispetto a quello centrale, stabilisce un 
trattamento più conveniente di quello nazionale per le sole imprese situate nel suo 
territorio, in virtù del suo statuto e dei suoi poteri “ricopra un ruolo determinante nella 
definizione del contesto politico ed economico in cui operano le imprese” presenti in tale 
territorio, cosicché il “contesto giuridico rilevante” per valutare la selettività della misura 
fiscale potrebbe limitarsi a quest’ultima area geografica.  
Affinché in queste situazioni di decentramento “asimmetrico” vi sia una “sufficiente 
autonomia” (46), l’ente deve avere, sul piano costituzionale, uno statuto politico e 
amministrativo distinto da quello del governo centrale (c.d. autonomia istituzionale); la 
decisione deve essere presa senza che quest’ultimo possa intervenire direttamente 
riguardo al contenuto di essa (c.d. autonomia procedurale); le conseguenze economiche 
di tale decisione non devono essere compensate da sovvenzioni o contributi provenienti 
da altre regioni o dal governo centrale (47), essendo quindi l’ente ad assumersene le 
conseguenze politiche ed economiche (48) (c.d. autonomia economico-finanziaria).  
                                                                                                                                                            
49) che, qualora l’aliquota di un’imposta nazionale fosse aumentata solo per una determinata area, 
ciò non dava luogo ad un aiuto per i contribuenti al di fuori di essa per il semplice fatto di restare 
assoggettati al meno oneroso regime fiscale generale. 
46) Nel senso che detta nozione di autonomia non sia particolarmente diversa da quella di 
autonomia tributaria utilizzata ai fini del federalismo, G. Fransoni, Profili  fiscali  della  disciplina  
degli  aiuti  di  stato, cit., p. 53. 
47) Nel senso che l'esistenza di trasferimenti statali non abbia valore assoluto per negare una 
“sufficiente autonomia”, dovendosi valutare anche modi, criteri e fini di essi, cfr. G. Fransoni, Profili  
fiscali  della  disciplina  degli  aiuti  di  stato, cit., p. 52; Id., Gli aiuti di Stato fra autonomia locale e 
capacità contributiva, cit., p. 256 s. Secondo A. Fantozzi, I rapporti tra ordinamento comunitario e 
autonomia finanziaria degli enti territoriali, cit., p. 1052 s., solo i “tributi di scopo” sicuramente 
garantirebbero l’integrazione del requisito; Id., L’Europa ipoteca il federalismo fiscale, in Il Sole 24 
Ore, 28 settembre 2006, p 25, afferma che, avendo la sent. Azzorre negato rilevanza al principio di 
solidarietà nazionale, desumendone anzi che la riduzione di gettito conseguente all’agevolazione 
fosse finanziata da un trasferimento a carico del bilancio statale, l’unica soluzione sarebbe 
“separare normativamente i tributi il cui gettito è/può essere destinato alla funzione di riequilibrio 
territoriale e imputabile alla solidarietà finanziaria tra regioni (per i quali nessuna potestà di 
variazione ‘speciale’ potrà essere attribuita alle regioni a statuto speciale), dai veri e propri tributi 
‘di scopo’, con riferimento ai quali l’esistenza di una potestà tributaria ‘asimmetrica’ in capo alle 
regioni a statuto speciale, a fronte di una maggiore autonomia nella gestione della funzione 
attribuita, potrebbe sfuggire la citata definizione di selettività”, perché la regione sopporterebbe 
come conseguenza della scelta di ridurre il carico impositivo “una minore disponibilità finanziaria 
da destinare allo svolgimento della funzione finanziata dal tributo di scopo”. Anche R. Succio, Il 
divieto di aiuti di stato, cit., p. 166, ritiene necessario separare i tributi il cui gettito alimenti la 
funzione di riequilibrio territoriale dai tributi “di scopo”, qualora sia la regione a sopportare le 
conseguenze della minore disponibilità finanziaria per la funzione cui sono destinati questi ultimi. 
48) Situazione che la Corte non ha ravvisato nel caso di specie, essendo previsto un meccanismo 
di finanziamento gestito a livello centrale, idoneo a compensare il minor gettito per l’ente locale, 
sicché la misure contestate “devono essere valutate con riferimento alla totalità del territorio 
portoghese, nell’ambito del quale esse appaiono come selettive”. Né lo Stato portoghese è riuscito 
a dimostrare che esse fossero giustificabili in base alla natura o alla struttura del suo sistema 
tributario, in quanto discendenti direttamente dai principi informatori o basilari di esso: la sent. 6 
settembre 2006, C-88/03 distingue a tal fine fra gli obiettivi perseguiti da un certo regime fiscale, 
considerati “ad esso esterni”, come una politica di sviluppo regionale o di coesione sociale intesa a 
correggere gli svantaggi connessi all’insularità delle Azzorre, e i “meccanismi inerenti al sistema 
tributario stesso, necessari per il raggiungimento di tali obiettivi”, concludendo che le misure in 
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Questi criteri sono stati confermati e precisati dalla sent. 11 settembre 2008, C-
428/06 e 434/06 (c.d. sent. ”Paesi Baschi”) (49). La Corte in tale occasione ha confermato i 
principi sviluppati nella sent. “Azzorre” ed ha chiarito che il “ruolo fondamentale nella 
definizione del contesto politico ed economico in cui operano le imprese” di un ente infra-
statale è la conseguenza dell’autonomia di quest’ultimo, non già una condizione 
preliminare di essa; pertanto, l’accertamento di tale requisito si esaurisce in quello sulle 
“condizioni di autonomia istituzionale, di autonomia procedurale nonché di autonomia 
economica e finanziaria”. Inoltre, l’autonomia non è inficiata né da un controllo 
giurisdizionale sugli atti adottati dall’ente, né da un procedimento di concertazione con il 
governo centrale inteso a prevenire conflitti, purché la decisione finale presa in esito a tale 
procedimento sia adottata dall’ente infra-statale, senza possibilità per il governo centrale di 
imporre la propria volontà, in caso di conflitto tra un progetto normativo locale e la 
normativa tributaria statale. L’autonomia non è nemmeno pregiudicata, ma solo delimitata, 
dal dovere di rispettare principi costituzionali (come quello di solidarietà, che impone 
all’ente infra-statale, nell’adottare una norma fiscale, di prendere in considerazione 
l’equilibrio economico delle diverse parti del territorio nazionale, o quello di 
armonizzazione fiscale, che impone di esercitare una pressione fiscale effettiva globale 
equivalente a quella esistente nel resto dello Stato e di rispettare una serie di garanzie e 
libertà), purché l’ente conservi la facoltà di adottare disposizioni tributarie diverse, sotto 
molti profili, da quelle applicabili nel resto dello Stato. Non è infatti essenziale l’ampiezza 
della competenza riconosciuta all’ente infra-statale, ma la possibilità di adottare una 
decisione in maniera indipendente, ovviamente rispettando i limiti delle sue competenze 
(50).  
Quanto all’assunzione da parte dell’ente infra-statale delle conseguenze politiche 
ed economiche della misura fiscale da esso adottata, in quanto non “compensata da 
sovvenzioni o contributi provenienti da altre regioni o dal governo centrale”, secondo la 
sent. ”Paesi Baschi”, non basta per negare questo aspetto dell’autonomia che l’ente riceva 
dei trasferimenti finanziari dallo Stato: occorre “una compensazione, cioè un nesso di 
causa ad effetto tra una misura fiscale adottata” dall’ente infra-statale e gli importi posti a 
carico dello Stato. Questa compensazione potrebbe anche essere occulta (p.es. 
                                                                                                                                                            
esame, applicabili a tutti gli operatori economici senza differenziazioni, non potessero giustificarsi 
per “un intento di rispetto della capacità contributiva in una logica di ridistribuzione”.  
49) La Corte di Giustizia si è pronunciata su una domanda di pronuncia pregiudiziale nella 
controversia tra Unión General de Trabajadores de La Rioja (UGT Rioja) e altri contro Juntas 
Generales del Territorio Histórico de Vizcaya e altri. Per commenti alla sentenza, si v. D. Armesto, 
The ECJ's Judgment regarding the Tax Autonomy of the Basque Country, in European Taxation, 
2009, p.11 ss.; G. Cozzolino, La CGCE torna a fare il punto sul rapporto tra divieto di aiuti di Stato 
e fiscalità di vantaggio a favore delle imprese attuata da enti infrastatali, cit., p.1173 ss.; R. 
González Piñeiro, Aiuti di Stato, "selettività regionale" e politiche fiscali agevolative delle Regioni 
cit., p. 905 ss.; G. Petrillo, La Corte di Giustizia e l’autonomia tributaria degli enti territoriali, in 
Rass. trib., 2009, p. 879 ss.; A. Pin, Il federalismo fiscale italiano si configura anche a Strasburgo, 
in Quaderni costituzionali, 2008, p. 910 ss.; G. Vezzoso, La fiscalità di vantaggio nelle pronunce 
della Corte UE, cit., p. 540 ss.; sul problema v. già F. Fichera, Aiuti fiscali e Paesi baschi, in Dir. 
prat. trib. int., 2002, p. 425 ss. 
50) L. Lovecchio, L’autonomia delle regioni a statuto speciale e il federalismo differenziato, in A. 
Magliaro (a cura di), Verso quale federalismo ? La fiscalità nei nuovi assetti istituzionali: analisi e 
prospettive, Trento, 2010, p. 207, sottolinea questa precisazione della sentenza sulla necessità 
che il provvedimento non esorbiti dalle competenze dell’ente infra-statale, desumendone che la 
verifica sulla selettività andrebbe riferita all’intero territorio dello stato. Peraltro, ci pare che in un 
caso del genere l’illegittimità del provvedimento dovrebbe essere vagliata dal giudice nazionale, e 
dovrebbe comportare per altro verso la revoca dei benefici eventualmente goduti. 
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concretizzandosi in un sostegno nel settore previdenziale o mediante la garanzia di un 
servizio pubblico minimo da parte dello Stato o di erogazioni da parte di un fondo di 
compensazione interterritoriale): ma l’accertamento dei reali rapporti finanziari tra governi 
locali e governo centrale spetta al giudice nazionale, trattandosi di identificare ed 
interpretare il diritto dello Stato membro.  
Infine, per rispettare il divieto di aiuti non è necessario che le misure fiscali 
controverse si applichino a tutte le imprese stabilite o a tutte le produzioni realizzate nel 
territorio dell’ente infra-statale: basta che ne beneficino tutte quelle rientranti nella 
competenza fiscale di esso.  
Un’ulteriore precisazione è venuta, come si è detto, dalla controversia relativa alla 
progettata riforma del sistema di tassazione delle imprese del governo di Gibilterra, decisa 
dapprima dal Tribunale di primo grado delle Comunità europee (51), poi dalla Grande 
Sezione della Corte di Giustizia con sent. 15 novembre 2011, C 106/09 P e C 107/09 P 
(52).  
Tale riforma prospettava la sostituzione delle imposte sugli utili delle imprese con 
una tassa di registrazione, un’imposta sul monte salari ed una sull’occupazione di beni 
immobili (BPOT), dovute però solo nel limite del 15 % di detti utili. La Commissione aveva 
considerato questo regime selettivo sia sul piano regionale, perché Gibilterra avrebbe 
assoggettato le imprese, in generale, a un’aliquota inferiore a quella applicata nel Regno 
Unito; sia sul piano materiale, perché detta riforma avrebbe favorito le imprese le quali non 
producessero utili, non essendo applicabili in tal caso l’imposta sul monte salari e la 
BPOT, quelle con un reddito superiore alle suddette basi imponibili (non potendo tali 
imposte superare il 15% degli utili) e le società “offshore”, senza una presenza fisica reale 
a Gibilterra e quindi senza (o con pochi) salariati ed immobili.  
Il Tribunale di primo grado ha anzitutto negato la selettività “regionale” della 
disciplina proposta (53): essendo soddisfatte dal governo di Gibilterra le condizioni di 
autonomia istituzionale, procedurale ed economico-finanziaria stabilite dalla sentenza 
“Azzorre”, l’ambito di riferimento per valutarla corrispondeva ai confini geografici del 
territorio di esso, escludendosi un confronto tra il regime fiscale applicabile alle imprese ivi 
stabilite e quello applicabile alle imprese stabilite nel Regno Unito (54).  
Il Tribunale aveva escluso anche la selettività materiale della riforma, affermando 
che per riconoscerla fossero necessari “anzitutto, l’individuazione e l’esame preliminari  … 
                                               
51) Sent. 18 dicembre 2008, T‑211/04 e T‑215/04, Government of Gibraltar e Regno Unito contro 
Commissione, sulla quale v. P. Rossi-Maccanico, The Gibraltar Judgment and the Point on 
Selectivity in Fiscal Aids, in Ec Tax Review, 2009/2, p. 67 ss.; M. Barbero, Fiscalità di vantaggio: 
Gibilterra promossa ma cosa c’è oltre le colonne d’Ercole?, in Dir. prat. trib. internaz., 2009, p. 395 
ss. 
52) Su Corte di Giustizia, 15 novembre 2011, C 106/09 P e C 107/09 P, v. G. Galizia, Aiuti di stato 
ed agevolazioni fiscali: il credito d’imposta per incrementi occupazionali nel mezzogiorno d’Italia, in 
Dir. prat. trib. int., 2012, p. 930 ss.; P. Rossi-Maccanico, Gibilterra: le colonne d’Ercole del controllo 
europeo in materia di aiuti fiscali, cit., p. 28 ss.  
 
53) La Corte di Giustizia, decidendo nel merito dopo l’annullamento della sentenza di primo grado, 
non si è pronunciata sulla selettività regionale, giacché il relativo motivo di ricorso contro la 
decisione della Commissione, non rimettendo in causa l’esistenza di vantaggi selettivi materiali, 
non poteva condurre all’annullamento, neppure parziale, della stessa ed era pertanto “inoperante” 
(par. 183 ss.).  
54) Cfr. Tribunale di primo grado, 18 dicembre 2008, T‑211/04 e T‑215/04, par. 81 ss. il quale ha 
pure confermato che il “ruolo fondamentale” dell’ente infra-statale nella definizione dell’ambiente 
politico ed economico in cui operano le imprese non è una condizione preliminare e distinta da 
quelle di autonomia istituzionale, procedurale ed economico-finanziaria.  
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del regime comune o «normale» del sistema tributario applicabile nella zona geografica 
che costituisce l’ambito di riferimento pertinente”, poi l’accertamento che la misura fiscale 
considerata derogasse “a tale regime comune, in quanto introduce differenziazioni tra 
operatori economici che si trovano in una situazione fattuale e giuridica analoga, tenuto 
conto dell’obiettivo perseguito dal sistema tributario”. Solo dopo tali passaggi la 
Commissione avrebbe potuto esaminare se la differenziazione non fosse selettiva, in 
quanto derivante “dalla natura o dallo schema generale del sistema tributario”. Secondo il 
Tribunale, però, la Commissione non aveva seguito tale necessario percorso dimostrativo, 
non aveva cioè verificato se “i diversi aspetti controversi del sistema di tassazione 
introdotto dalla riforma fiscale possano costituire a tutti gli effetti un regime fiscale comune 
o «normale»”: limitandosi “a constatare immediatamente il carattere derogatorio, e quindi a 
priori selettivo” dell’imposta sul monte salari e della BPOT”, essa non era riuscita a 
confutare la fondatezza della qualifica di esse come regime “normale” in quanto prelievo 
correlato al numero di dipendenti ed all’uso dell’area occupata, nella logica del quale il 
riferimento agli utili rispondeva all’obiettivo fondamentale di non tassare imprese non 
redditizie (55). 
In sede di impugnazione, la Corte di Giustizia ha ritenuto corretta l’affermazione del 
Tribunale di primo grado, che il requisito di produrre utili ed il limite del prelievo al 15% di 
essi non dessero luogo a vantaggi selettivi, essendo “misure applicabili senza distinzione 
a tutti gli operatori economici”: la convenienza di dette regole, tanto per le imprese con 
reddito scarso, quanto per quelle con reddito notevole, conseguiva unicamente ad un 
“fatto aleatorio” quale la redditività dei singoli soggetti passivi (56). La Corte di Giustizia ha 
invece ritenuto erronea in diritto la valutazione del Tribunale sull’assenza di vantaggi 
selettivi per le società “offshore”. Erronea, anzitutto, sul piano metodologico, in quanto 
fondata “sulla mera considerazione della tecnica regolamentare utilizzata dalla proposta di 
riforma tributaria”: secondo la Corte di Giustizia, invece, l’accertamento che una certa 
disciplina ha per effetto di ridurre gli oneri “normalmente” gravanti sul bilancio di 
un’impresa non può essere impedito dalla tecnica normativa impiegata. Così, uno Stato, o 
un ente infra-statale, non può eludere il divieto di aiuti solo perché, anziché prevedere 
regole generali, per poi derogare ad esse agevolando alcune imprese, giunge “a un 
risultato identico rettificando e combinando le norme tributarie in maniera che la loro 
stessa applicazione porti a una pressione fiscale differenziata per le diverse imprese” (57).  
La Corte di Giustizia ha assunto pertanto come “contesto di riferimento” il regime 
“ordinario” della riforma proposta ed ha rilevato nei criteri generali di esso una 
discriminazione di fatto tra società in situazione analoga rispetto all’obiettivo perseguito 
(consistente nell’introdurre un sistema generale di tassazione per le società stabilite a 
Gibilterra): infatti, l’esclusione a priori da tassazione delle società offshore “non è una 
                                               
55) Cfr. Tribunale di primo grado, 18 dicembre 2008, T‑211/04 e T‑215/04, par. 141 ss., secondo il 
quale se si omettessero tali verifiche la Commissione potrebbe sostituirsi allo Stato membro nella 
definizione del sistema tributario di quest’ultimo e del relativo regime “normale”, mentre 
“nell’attuale fase di sviluppo del diritto comunitario, la fiscalità diretta rientra nella competenza degli 
Stati membri. Pertanto, questi ultimi e gli enti infra-statali che dispongono di sufficiente autonomia 
… sono i soli competenti a configurare sistemi di tassazione delle imprese che ritengono più 
adeguati alle esigenze delle loro economie”. 
56) Corte di Giustizia, sent. 15 novembre 2011, C 106/09 P e C 107/09 P, par. 77 ss. 
57) Corte di Giustizia, sent. 15 novembre 2011, C 106/09 P e C 107/09 P, par. 85 ss., secondo la 
quale la competenza degli Stati membri (e delle entità infra-statali dotate di autonomia fiscale) a 
“determinare i criteri d’imposizione e la ripartizione della pressione fiscale sui diversi fattori di 
produzione e settori economici” non può consentire di aggirare il divieto di aiuti di Stato. 
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conseguenza casuale del regime in causa, bensì il risultato ineluttabile del fatto che i criteri 
d’imposizione sono concepiti precisamente in modo che” esse “non abbiano di cosa 
essere tassate”. Le società “offshore” infatti, non essendo presenti fisicamente nel 
territorio di Gibilterra, non hanno ivi dipendenti, né vi occupano immobili commerciali, e in 
virtù di queste peculiarità si caratterizzano quale categoria privilegiata: dunque, la riforma 
proposta è stata considerata materialmente selettiva in quanto favoriva de facto quelle 
società (58).  
Conviene qui ricordare anche come la sentenza della Corte di Giustizia abbia 
disatteso pure le conclusioni dell’Avvocato generale Niilo Jääskinen, secondo il quale la 
riforma proposta per Gibilterra non rientrava tra gli aiuti di Stato ma piuttosto nel campo 
della “concorrenza fiscale dannosa”: essendo quest’ultima esercitata mediante poteri 
normativi che gli Stati avevano voluto riservarsi, nei confronti di essa sarebbe stato 
invocabile solo il relativo Codice di condotta, privo di valore giuridico vincolante, adottato 
dal Consiglio europeo il 1° dicembre 1997 (59). Ma in dottrina era un dato ormai acquisito, 
                                               
58) Corte di Giustizia, sent. 15 novembre 2011, C 106/09 P e C 107/09 P, par. 100 ss. Già A. 
Fantozzi, I rapporti tra ordinamento comunitario e autonomia finanziaria degli enti territoriali, cit., p. 
1047, osservava che “il regime di Gibilterra non poteva essere considerato nell'ottica della 
selettività regionale proprio perché Gibilterra, notificando il suo intero sistema d’imposizione sulle 
società, ne evidenziava la sostanziale netta differenza rispetto al sistema d’imposizione sulle 
società del Regno Unito”; a suo giudizio però tale disciplina realizzava comunque “un vantaggio 
selettivo, ma per profili di selettività materiale: favoriva le imprese finanziarie”. 
59) Secondo le conclusioni dell’Avvocato generale Niilo Jääskinen, presentate il 7 aprile 2011, par. 
133 ss., “… il regime degli aiuti di Stato mira a proteggere la concorrenza tra le imprese dalle 
distorsioni della concorrenza o degli scambi intracomunitari generate dagli Stati membri mediante 
la concessione di misure che favoriscono talune imprese o taluni prodotti a detrimento di altri. 
Peraltro, esso ha l’obiettivo di proteggere il mercato interno contro la sua segmentazione mediante 
gli aiuti di Stato, garantendo che non si configurino discriminazioni ingiustificate nei confronti degli 
stranieri o dei non residenti o forme di protezionismo in favore di imprese o di capitali nazionali. 
134. Ne consegue che la concorrenza istituzionale o fiscale dannosa tra gli Stati non rientra, 
evidentemente, nel meccanismo del controllo degli aiuti di Stato instaurato dal Trattato, anche se 
esistono casi che possono costituire sia misure di concorrenza fiscale dannosa, sia aiuti di Stato 
incompatibili con il mercato comune. Tuttavia, il legittimo obiettivo di lottare contro la concorrenza 
fiscale dannosa non può giustificare uno snaturamento dell’ambito giuridico dell’Unione, stabilito in 
materia di diritto della concorrenza applicabile agli aiuti di Stato, o addirittura l’adozione di soluzioni 
ad hoc, che entrano in contraddizione con il principio dello Stato di diritto consacrato all’art. 2, TUE 
… 140. È pacifico che le disposizioni del diritto dell’Unione relative agli aiuti di Stato intendono solo 
porre rimedio alle distorsioni della concorrenza che risultano dalla volontà di uno Stato membro di 
concedere, derogando ai suoi orientamenti politici generali, un vantaggio particolare a talune 
imprese o produzioni. Di conseguenza, atteso che riveste un carattere generale, il sistema di 
tassazione sfugge all’applicazione dell’art. 87, n. 1, CE … 170. Accogliere la tesi della 
Commissione fondata sulla nozione di un sistema intrinsecamente discriminatorio porterebbe allo 
stesso modo ad abbandonare la metodologia dell’esame delle misure accordate in forma indiretta 
in una fattispecie isolata che rientra, a nostro avviso, non nel regime degli aiuti di Stato, ma nella 
problematica della concorrenza fiscale dannosa. Infatti, non ignoro che Gibilterra è stata 
identificata dall’OCSE come un paradiso fiscale. La Corte è dunque chiamata a decidere se essa 
sia disposta a discostarsi dall’analisi classica della nozione di aiuto di Stato in forma indiretta al 
fine di stigmatizzare il regime fiscale di Gibilterra”. Ma l’Avvocato generale, “pur condividendo 
pienamente la volontà della Commissione di rafforzare la lotta contro la fiscalità dannosa in seno 
all’Unione”, riteneva non si potesse utilizzare a tal fine un’interpretazione innovativa delle norme 
sul divieto di aiuti di Stato. 
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pur nella consapevolezza dei conseguenti problemi (60), che le due categorie fossero 
parzialmente sovrapponibili. Ciò, almeno, dopo la Comunicazione 98/C 384/03, ove la 
Commissione aveva affermato che “anche le disposizioni del trattato in materia di aiuti di 
Stato, con il loro meccanismo specifico, contribuiranno alla lotta contro la concorrenza 
fiscale dannosa” (61). La Corte di Giustizia, nella sent. “Gibilterra”, sembra aver dunque 
avallato l’interpretazione per cui una misura può rientrare in entrambe le categorie (62).  
Parte della dottrina ha criticato le “innovazioni metodologiche” ravvisate in questa 
sentenza: non sarebbero conformi ad “una concezione rigorosa degli aiuti di Stato” la 
valutazione sulla selettività intrinseca di un sistema fiscale, senza identificare un regime 
generale rispetto al quale una certa misura si ponga come deroga, e la mancata verifica 
della selettività “regionale”, prima di quella sul vantaggio recato e la giustificazione di esso; 
inoltre, trattare i casi di concorrenza fiscale dannosa con i criteri e le procedure stabilite 
per gli aiuti di Stato non sarebbe coerente con la distinzione delle due materie risultante 
del TFUE e consentirebbe “forme di ingerenza della Commissione nel sistema fiscale dei 
singoli Stati” (63).  
Tuttavia, a noi non sembra che la possibilità di ravvisare degli aiuti di Stato in regole 
intese ad attirare investimenti dall’estero con un regime di favore sia in contraddizione con 
                                               
60) Cfr. per tutti A. Fantozzi, The applicability of State aids rules to tax competition measures: a 
process of "de facto" harmonisation in tax field?, in www.eatlp.org.; P. Laroma Jezzi, Principi 
tributari nazionali e controllo sopranazionale sugli aiuti fiscali, in Rass. trib., 2003, p. 1078 e 1082 
ss. 
61) Comunicazione della Commissione (98/C 384/03), cit., par. 1. 
62) In dottrina, favorevoli alla posizione della Corte di Giustizia sono G. Galizia, Aiuti di stato ed 
agevolazioni fiscali: il credito d’imposta per incrementi occupazionali nel mezzogiorno d’Italia, in 
Dir. prat. trib. int., 2012, p. 930 ss.; P. Rossi-Maccanico, Gibilterra: le colonne d’Ercole del controllo 
europeo in materia di aiuti fiscali, cit., p. 33 s., secondo il quale il criterio adottato corrisponde ad 
“un’interpretazione teleologica e sistematica dell’art. 107, para. 1, TFUE, il quale, si rammenta, non 
definisce la nozione di aiuto, ma affida alla giurisprudenza la fissazione della sua estensione”; né si 
dovrebbe temere che ciò produca incertezza, giacché “l’esame delle misure fiscali ai fini della 
disciplina in materia di aiuti statali può essere assimilato ad un sistema d’interpello preventivo, 
attraverso il quale l’interessato, autorità nazionale o singolo contribuente può consultare ex-ante la 
Commissione al fine di conoscere se una certa differenziazione o deroga nel sistema fiscale è 
giustificata dalla natura dello stesso sistema, ovvero se è un aiuto di Stato, e in questo ultimo caso, 
se l’aiuto può essere considerato compatibile col mercato interno”. Individua nella riconducibilità 
degli aiuti ad agevolazioni tributarie il presupposto logico dell’applicazione della disciplina di essi 
anche a misure di concorrenza fiscale dannosa, p. es. P. Boria, Diritto tributario europeo, Milano, 
2010, p. 246 s. 
63) Cfr. G. Vezzoso, Aiuti di Stato e concorrenza fiscale dannosa, cit., p. 1208 ss., secondo il quale 
sarebbe intrinseco “al concetto di aiuto che la norma di favore trovi un riscontro nel deterioramento 
della posizione di altri soggetti operanti sullo stesso mercato dei soggetti favoriti”, mentre nel caso 
di specie si recava un danno soprattutto agli stati, “che perdevano introiti fiscali perché le loro 
imprese si sottraevano in tutto o in parte all’imposizione fiscale ricorrendo alla localizzazione in 
Gibilterra”. Inoltre, la Corte di Giustizia avrebbe assunto come ambito di riferimento per la 
valutazione dei vantaggi recati dalla misura contestata “l’intero mercato comune”, ove le imprese 
operano nel quadro di sistemi fiscali diversi, e pertanto, di fronte al problema di identificare un 
sistema normale e generalmente applicabile, avrebbe introdotto “un criterio aggiuntivo e di fatto 
alternativo” rispetto al principio per cui il vantaggio fiscale “va verificato confrontando il regime 
particolare con quello valido per la generalità delle imprese”. L’affermata possibilità di individuare 
un sistema fiscale intrinsecamente discriminatorio porterebbe la Corte di Giustizia “a esprimere un 
giudizio sulla legittimità di un sistema fiscale nazionale, … comprimendo l’autonomia riconosciuta 
ai singoli stati per la configurazione del proprio sistema fiscale”. 
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il Trattato solo perché quest’ultimo, non prevedendo regole apposite in tema di imposte 
dirette, esclude un potere comunitario di armonizzarle. A nostro avviso, l’accettazione da 
parte degli Stati membri di un codice di condotta contro la concorrenza fiscale dannosa 
dovrebbe intendersi invece anche come consenso su interpretazioni del trattato idonee a 
favorire tale risultato. L’art. 107 vieta le situazioni che “favoriscono talune imprese”, senza 
prefissare criteri rigidi per riconoscerle, in particolare senza prevedere la ricerca di un 
rapporto tra regola generale e deroga, o una graduazione tra selettività territoriale e 
materiale: questi sono criteri applicativi del principio, dei quali va semmai discussa 
l’idoneità ad attuarlo correttamente nel caso concreto. Sicché i più recenti esiti della 
giurisprudenza, per quanto innovativi rispetto alle aspettative, ci sembrano interpretare il 
divieto in accordo con la logica sottostante ad esso, sulla quale conviene ora soffermarsi.  
 
 
4. Considerazioni sui vincoli comunitari emergenti dai recenti sviluppi giurisprudenziali. 
 
Vista l’evoluzione della giurisprudenza sopra ricordata, ci sembra che il problema 
del ruolo della “selettività territoriale“ come ostacolo alla realizzazione del “federalismo 
fiscale” sia stato sopravvalutato, rispetto a quello della selettività “materiale”.  
È stato certo un bene che la rigida posizione della Commissione abbia sollecitato i 
chiarimenti della Corte di Giustizia sui vincoli effettivamente creati dal divieto di aiuti di 
Stato alle scelte degli enti infra-statali. Ormai pare superato il timore che i poteri normativi 
conferiti a questi ultimi, nei rispettivi ordinamenti, per introdurre misure di vantaggio siano 
sostanzialmente svuotati solo perché dette misure hanno un ambito di efficacia regionale, 
giacché, in via generale, se l’ente ha una “sufficiente autonomia” rispetto al governo 
centrale, è il territorio di sua competenza a costituire l’ambito di riferimento per individuare 
il livello di tassazione “normale” applicabile ad imprese in situazione analoga a quelle 
beneficiate (64).  
Il modo in cui tale “sufficiente autonomia” viene specificata dalla giurisprudenza 
richiede però alcune riflessioni. 
 
 
4.1 - Il senso dell’autonomia richiesta dalla Corte di Giustizia: tra decentramento 
“simmetrico” e “asimmetrico”. 
 
I requisiti approfonditi dalla giurisprudenza, cioè l’autonomia istituzionale, 
procedurale ed economico-finanziaria dell’ente infra-statale, per evitare un confronto tra le 
misure adottate da esso ed il livello di tassazione “normale” nello Stato di cui fa parte, 
debbono essere accertati nei casi di decentramento “asimmetrico”, giacché di tal genere 
erano i regimi in concreto sottoposti alla Corte di Giustizia. La giurisprudenza ha invece 
dato scarso risalto, perché non rilevante per le questioni da essa decise, al principio 
operante nei casi di decentramento “simmetrico”: ma è questa la situazione di maggiore 
interesse dal punto di vista dell’ordinamento italiano, trattandosi della situazione più diffusa 
nel sistema disegnato dalla l. 42/2009 per le regioni a statuto ordinario e gli enti locali. 
Il criterio di giudizio per detti casi di “simmetria” è comunque chiaramente enunciato 
nella sent. “Azzorre”: se “tutti gli enti territoriali dello stesso livello … possono liberamente 
stabilire, nel limite delle competenze di cui dispongono, l’aliquota d’imposta applicabile nel 
                                               
64) Pone in luce il riferimento alla “sufficiente autonomia” F. M. Carrasco Gonzalez, Ayudas de 
Estado, poder tributario y regiones: El criterio de la selectividad territorial, in AA. VV., El impacto 




territorio di loro competenza” la disciplina così fissata da ciascun ente “non è selettiva, 
poiché non risulta possibile individuare un livello impositivo normale che possa 
rappresentare il parametro di riferimento” (65). Questa sufficienza del carattere 
“simmetrico” del potere esercitato per escludere la selettività territoriale già era 
riconosciuta anche dalla Commissione (66) ed è stata riaffermata nelle conclusioni degli 
Avvocati generali nelle cause “Paesi Baschi” e “Gibilterra” (67). 
Tuttavia, parte della dottrina dà per scontata l’applicabilità in via generale dei 
requisiti di autonomia istituzionale, procedurale ed economico-finanziaria, pure se i poteri 
degli enti locali siano “simmetrici” (68).  
                                               
65) Corte di Giustizia, 6 settembre 2006, C-88/03 (“Azzorre”), punti 64 s. Afferma D. Immordino, La 
fiscalità di sviluppo nell’evoluzione dell’autonomia tributaria delle regioni secondo la giurisprudenza 
comunitaria, cit., p. 220, che nella motivazione di tale sentenza si avrebbe “il superamento della 
distinzione” fra regime di decentramento “simmetrico” ed “asimmetrico”: in tal modo, però, ci 
sembra si trascuri come in essa sia recepita senza obiezioni la tripartizione proposta nelle 
conclusioni dell’avvocato generale Geelhoed, distinguendo tra interventi statali e misure regionali 
fondate su poteri rispettivamente “simmetrici” ed “asimmetrici”. Lo stesso A. lo riconosce poco 
dopo (Id., op. cit., p. 234 s.), affermando che “le misure di riduzione fiscale relative ai tributi istituiti 
ed interamente disciplinati dalle regioni, e quelle adottate nell’esercizio di poteri riconosciuti al 
complesso delle collettività locali di un determinato livello, realizzano le condizioni di compatibilità 
con le norme in materia di aiuti di stato senza neanche la necessità di accertare le condizioni di 
autonomia statutaria, procedurale e finanziaria … perché tali requisiti sono richiesti dalla 
giurisprudenza comunitaria in relazione alle variazioni del prelievo relativo a tributi erariali disposte 
nell’esercizio autonomo di potestà tributaria da parte di determinati enti”; inoltre, l’A. ribadisce che 
nel sistema delineato dalla l. 42/2009, “la compatibilità comunitaria delle riduzioni fiscali discende 
direttamente dalla mancanza di una imposizione “normale” da adottare quale parametro del 
giudizio di selettività delle misure”: dunque, tale “sistema di "decentramento simmetrico" pone al 
riparo gli interventi agevolativi da censure di matrice comunitaria”. 
66) La Commissione nella Decisione 11 dicembre 2002, 2003/442/CE, che ha dato luogo alla 
controversia “Azzorre”, affermava (al par. 31) che "la presente decisione non riguarda un 
meccanismo che consenta al complesso delle collettività locali di un determinato livello (regioni, 
comuni o altre) di istituire o riscuotere imposte locali, senza alcun rapporto con il regime fiscale 
nazionale" (secondo D. Immordino, La fiscalità di sviluppo nell’evoluzione dell’autonomia tributaria 
delle regioni secondo la giurisprudenza comunitaria, cit., p. 218, sarebbe questa un’affermazione 
“a sorpresa”). Fuori del caso “Azzorre”, prima della sentenza della Corte di Giustizia, la 
compatibilità con il divieto di aiuti di Stato di poteri “simmetrici” è stata riaffermata dalla 
Commissione, p. es., nella Decisione 7 dicembre 2005, C (2005) n. 4675, e successivamente nella 
Decisione 7 febbraio 2007, C 2007/493/CE. 
67) Come si è detto, le conclusioni dell’avvocato generale Geelhoed del 20 ottobre 2005 sono state 
assunte dalla Corte di Giustizia nella sent. “Azzorre” come base per affermare la sufficienza della 
“simmetria” al fine di escludere la selettività territoriale; tale sufficienza è stata ribadita nelle 
conclusioni dell’avvocato generale Juliane Kokott dell’8 maggio 2008 per la questione “Paesi 
Baschi” (par. 45 ss.: in tali casi “difetta una «normale imposizione» applicabile su tutto il territorio 
nazionale, dalla quale divergano, in modo favorevole, le normative dei singoli enti territoriali. Le 
rispettive normative locali si trovano, pertanto, isolate l’una accanto all’altra, e non sono selettive”) 
e nelle conclusioni dell’avvocato generale Niilo Jääskinen del 7 aprile 2011 per la questione 
“Gibilterra” (par. 58 e nota 39). 
68) P. es. nella dottrina spagnola è diffusa la convinzione che quei criteri di autonomia siano 
necessari in via generale: per indicazioni, v. F. M. Carrasco Gonzalez, Ayudas de Estado, poder 
tributario y regiones: El criterio de la selectividad territorial, cit., p. 206 s., che invece, come noi, li 
ritiene necessari soltanto nei casi di decentramento asimmetrico; F. Amatucci, Il divieto di aiuti 
fiscali quale limite allo sviluppo delle imprese, cit., p. 1062, afferma che il criterio del “sufficiente 
livello di autonomia finanziaria” rende operativo il divieto “in tutti quei sistemi fiscali come il nostro 
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A parte l’ambiguità di certi passaggi delle sentenze, una valenza generale di quei 
requisiti potrebbe anche sembrare ovvia, considerando, da un lato, come gli effetti di una 
“misura di vantaggio” per i beneficiari non dipendano dalla posizione dell’ente che la 
concede rispetto agli altri dello stesso livello; dall’altro, come eventuali interventi di un 
governo centrale, volti ad influenzare, se non a condizionare, la decisione di un ente infra-
statale (ancorché legittimi perché riportabili alla funzione di coordinamento del sistema 
fiscale) sembrino inficiare l’autonomia di quest’ultimo a prescindere dal carattere 
“simmetrico” od “asimmetrico” del potere normativo ad esso spettante. P. es., qualora in 
concreto una regione abbia introdotto una certa misura di favore perché i “principi di 
coordinamento” posti dalla legge statale la obbligano a farlo per il mero fatto di averne 
adottata un’altra, ovvero perché lo Stato si è impegnato a ripianare i conseguenti cali di 
gettito, l’interferenza sulle scelte politiche del governo regionale non sembra attenuata 
dall’essere tali coercizioni od esortazioni rivolte allo stesso modo nei confronti di tutti gli 
enti dello stesso livello. Parrebbe pertanto ragionevole chiedersi se le situazioni che, 
secondo la Corte di Giustizia, escludono la “sufficiente autonomia” nel caso di 
decentramento “asimmetrico”, non la facciano in realtà venire meno in ogni caso (69).  
Ma a ben vedere, la giurisprudenza non erra nel porre la questione dei requisiti di 
autonomia come subordinata rispetto alla distinzione tra i due tipi di decentramento. 
Conviene anzitutto osservare come la disciplina statale che prevede un 
decentramento “asimmetrico” non conceda direttamente degli aiuti a “talune” imprese o 
produzioni, selezionate in quanto localizzate in un certo territorio (astraendo qui dal 
problema di selettività emergente dalla limitazione dei vantaggi a certe categorie di 
beneficiari). La “selezione” compiuta a livello centrale si riferisce semmai agli enti infra-
statali di un determinato livello o tipo, perché si concede una più ampia potestà normativa 
solo ad alcuni di essi. Tuttavia, consentendo ai suddetti enti di introdurre un trattamento 
fiscale più vantaggioso rispetto a quello altrimenti applicabile, la norma statale differenzia il 
regime di un certo tributo a seconda della zona ove è applicato (70).  
Per converso, dal punto di vista dell’ente infra-statale una misura di vantaggio 
applicabile in tutto il suo territorio (71) non è stabilita da una norma (quella da esso 
emanata) geograficamente selettiva (72); inoltre, essa è adottata in forza di un’autonomia 
                                                                                                                                                            
ove il coordinamento della fiscalità locale e l’ambiente politico-economico in cui operano le imprese 
sono rispettivamente svolti e definiti essenzialmente dallo Stato centrale e dove esistono strumenti 
di perequazione gestiti a livello nazionale in attuazione del federalismo cooperativo”. 
69) Nel senso che vi sia una differenza meramente quantitativa tra il caso in cui un singolo 
governo locale modifichi il peso di un’imposta nazionale e quello in cui tutti gli enti locali possano 
farlo, giacché pure i trasferimenti da fondi perequativi potrebbero incidere sulle scelte degli enti, 
cfr. G. Fransoni, Gli aiuti di Stato fra autonomia locale e capacità contributiva, cit., p. 257. 
70) Cfr. A. Carinci, Autonomia tributaria delle Regioni e vincoli del Trattato, cit., p. 1220 s., secondo 
il quale la scelta a carattere selettivo “va collocata nella decisione dello Stato di circoscrivere il 
potere d'intervento sul tributo erariale a talune realtà locali”, compiendo una "discriminazione" 
territoriale; Id., I vincoli comunitari all’autonomia tributaria, cit., p. 80 s. 
71) P. es., se, trattandosi di una regione italiana, questa riduca l’aliquota ordinaria dell’irap in via 
generale e non solo per le attività esercitate in determinate aree. 
72) Cfr. A. Carinci, Autonomia tributaria delle Regioni e vincoli del Trattato, cit., p. 1220, secondo il 
quale se il potere di concedere benefici è “accordato a tutti gli enti territoriali di pari livello, il 
carattere selettivo, eccezionale, verrebbe per ciò stesso meno, giacché sarebbe il sistema nel suo 
complesso a contemplare, in via generale e sistematica, la possibilità di una differenziazione 
conforme alle autonome scelte regionali”; riguardo alle misure conseguentemente adottate, “la 
limitazione a favore delle imprese collocate in un dato territorio discende dal carattere 
territorialmente circoscritto dei poteri del relativo ente e, di conseguenza, non appare possibile 
additare tale limitazione quale espressione di una scelta con finalità selettiva”; Id., I vincoli 
comunitari all’autonomia tributaria, cit., p. 81 s. 
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“sufficiente”, semplicemente in quanto sussisteva il potere di introdurla. Tuttavia, in 
concreto è proprio la “misura” adottata dall’ente infra-statale a poter entrare direttamente 
in conflitto con il divieto comunitario di aiuti. 
La giurisprudenza della Corte di Giustizia si giustifica dunque considerando come 
gli effetti del decentramento possono essere equivalenti a quelli di benefici territorialmente 
selettivi voluti come tali dal governo centrale, sicché occorreva individuare criteri idonei a 
vincere il dubbio dell’uso di enti infra-statali come “soggetti interposti” al fine di aggirare il 
divieto di aiuti di Stato, imponendo altrimenti di confrontare la misura adottata con la 
disciplina applicabile nel resto del territorio statale (73).  
Per questo la giurisprudenza guarda a come siano distribuiti a priori i poteri degli 
enti infra-statali, mentre l’esame a posteriori delle regole risultanti dalle scelte di ciascun 
ente rileva solo al distinto fine di verificare se una “misura di vantaggio” sia limitata a certe 
zone del territorio del medesimo,  ovvero sia connotata da selettività “materiale”.  
Per questo la Corte di Giustizia traccia una distinzione di fondo tra decentramento 
simmetrico ed asimmetrico e fa riferimento, nelle sentenze “Azzorre” e “Paesi Baschi”, ai 
requisiti di “sufficiente autonomia” solo nel quadro della seconda ipotesi, come elemento di 
valutazione per riconoscere se una “misura di vantaggio” adottata da un ente infra-statale 
sia in sostanza riferibile alla volontà del governo centrale. Infatti, anche nei casi in cui 
quest’ultimo lascia a quegli enti la decisione, ma compensa mediante trasferimenti le 
conseguenti riduzioni del gettito ad essi spettante, in sostanza concede un aiuto mediante 
fondi statali, sicché è ovvio valutare la misura nel quadro dell’ordinamento statale.  
In questo quadro si chiarisce anche il significato di quel “ruolo fondamentale” 
dell’ente infra-statale “nella definizione dell’ambiente politico ed economico in cui operano 
le imprese”, che nella sentenza “Azzorre” sembrava costituire presupposto di portata 
generale affinché, nel verificare la selettività di una misura di vantaggio disposta da tale 
ente, si assumesse ad ambito di riferimento soltanto il territorio di esso, anziché quello 
dell’intero Stato cui appartiene; mentre nella sentenza “Paesi Baschi” tale posizione 
appare come una mera sintesi dei requisiti di autonomia istituzionale, procedurale ed 
economico-finanziaria.  
Sembrerebbe ovvio che la giustificazione di un decentramento “asimmetrico” si 
debba ricollegare al riconoscimento, da parte del legislatore statale, di una situazione 
peculiare degli enti investiti di quelle più ampie potestà, come appunto il fatto di ricoprire 
un ruolo socio-economico preminente su quello del governo centrale (74). Quantomeno, 
trattandosi, nei casi considerati dalla giurisprudenza, di introdurre regole di favore riguardo 
a tributi erariali, potere naturalmente spettante al legislatore statale, la concessione di tale 
potere solo ad uno o ad alcuni degli enti infra-statali di un determinato livello richiede una 
giustificazione, cioè una ratio legis sufficiente a superare il sospetto di un tentativo di 
                                               
73) Ci parrebbe invece erroneo invocare la giurisprudenza secondo la quale gli aiuti sono definiti 
non a seconda della loro causa o del loro scopo, ma in funzione dei loro effetti (cfr. Corte di 
Giustizia, sent. 2 luglio 1974, C 173/73, Repubblica italiana/Commissione), per sostenere che pure 
un’autonomia “simmetrica” darebbe luogo ad aiuti, semplicemente perché comporta un differente 
peso fiscale a carico di imprese in condizioni analoghe, operanti in zone diverse. Il riferimento 
giurisprudenziale agli “effetti” significa che può essere “aiuto” ogni provvedimento vantaggioso, ma 
la questione della selettività territoriale riguarda il riconoscimento del favor per “talune” imprese o 
produzioni, da accertare considerando il testo e la ratio della legge, non già i meri risultati 
dell’applicazione di essa. 
74) S’intende che la giustificazione di un tale potere di intervento può poggiare non solo sulla 
condizione socio-economica del territorio interessato, ma pure sulla spettanza all’ente infra-statale 
di una parte del gettito del tributo erariale cui si riferiscono le misure: tale situazione, dal punto di 
vista dei riflessi sulle entrate dell’autorità dalla quale è concesso il beneficio, si avvicina a quella di 
un’agevolazione relativa ad un tributo proprio di detto ente. 
26 
 
aggirare il divieto di aiuti di Stato, e tale posizione era perfetta allo scopo. Tuttavia, nella 
sentenza “Azzorre” la Corte di Giustizia intendeva soprattutto respingere la tesi per cui 
solo uno Stato potrebbe avere un tale “ruolo fondamentale”, non già indicare nella 
copertura di esso da parte di un ente infra-statale un requisito imprescindibile per la 
devoluzione del potere di modificare regole attinenti a tributi statali (75). Le sentenze 
successive hanno dunque fatto bene a non insistere su quel “ruolo fondamentale” (la 
valutazione sulla sussistenza del quale parrebbe oltretutto assai opinabile), riferendo il 
vaglio sulla selettività territoriale solo ai requisiti di autonomia istituzionale, procedurale ed 
economico-finanziaria: l’assenza di questi fa infatti emergere come la decisione politica 
sull’adozione di una concreta misura a beneficio di alcune aree rimanga sostanzialmente 
imputabile, almeno in parte, al governo centrale, in contraddizione con l’apparente ratio di 
decentramento della disciplina. 
Se, invece, come si è detto, un potere di ridurre il peso del prelievo è attribuito 
“simmetricamente”, p. es. alle regioni dalla legge statale, quest’ultima non opera una 
scelta “selettiva” tra i vari ambiti territoriali, non esprimendo una preferenza per alcuno; né 
conta se, in seguito alle decisioni di ciascun ente (purché non comportino benefici 
differenziati entro la propria sfera di competenza), quel peso risulti minore in certe parti del 
territorio dello Stato, rispetto ad altre.  
Inoltre, sul piano concettuale è evidente come ad un ente infra-statale non occorra 
rivestire un “ruolo fondamentale”, preminente su quello del governo centrale, per poter 
concedere benefici riguardo ai tributi di sua pertinenza, bastando che la legge dia ad esso 
i poteri necessari. In caso di potestà “simmetriche”, ha ancor meno senso pretendere che 
gli enti infra-statali abbiano un ruolo siffatto: basta un’autonomia “sufficiente” (76), cioè, a 
nostro avviso,  la possibilità effettiva di decidere se introdurre la misura di vantaggio di cui 
trattasi.  
Dunque, in caso di decentramento “simmetrico” non si può considerare selettiva sul 
piano geografico, né la regola statale che ha previsto il decentramento, né ciascuna 
disciplina regionale o locale (77). Nessuna di esse, infatti, si pone come deroga ad una 
“disciplina generale”, perché la legge statale prevede una gamma di scelte e le discipline 
regionali o locali si inseriscono all’interno di tale previsione. Anche le norme statali 
“suppletive”, previste per il caso di inerzia di un ente infra-statale nell’uso dei suoi poteri, 
non vanno considerate come un “regime generale” suscettibile di deroga, bensì come 
regole poste sullo stesso piano di quelle regionali o locali, appunto perché applicabili in 
mancanza di esse (78).  
Nemmeno le influenze del governo centrale che renderebbero “insufficiente” 
un’autonomia conferita in modo “asimmetrico” possono, a ben vedere, indebolire queste 
conclusioni. P. es., qualora un beneficio fiscale sia deciso da una regione perché una 
                                               
75) Cfr. Corte di Giustizia, 6 settembre 2006, C-88/03 (“Azzorre”), punti 57 ss. e 66 ss. 
76) Cfr. F. M. Carrasco Gonzalez, Ayudas de Estado, poder tributario y regiones: El criterio de la 
selectividad territorial, cit., p. 194 ss. 
77) Purché, si ripete, detta disciplina valga per tutto il rispettivo territorio. 
78) Nel senso che una norma statale suppletiva non possa servire da parametro, con riferimento 
alle Comunidades autonomas de regimen comun dell’ordinamento spagnolo, v. F. M. Carrasco 
Gonzalez, Ayudas de Estado, poder tributario y regiones: El criterio de la selectividad territorial, 
cit., p. 205 s., e S. Moreno Gonzalez, Reflexiones sobre el poder tributario de las CC. AA. y la 
prohibicion de ayudas de Estado, in AA. VV., El impacto del derecho de la UE en el poder 
tributario de las CC AA., cit., p. 225 s.: entrambi ricordano che nelle conclusioni dell’avvocato 
generale Geelhoed nella causa “Azzorre” i poteri simmetrici erano considerati “in relazione o no 
con un tipo impositivo nazionale” e che nella Decisione 7 dicembre 2005, C (2005) n. 4675 si è 
considerata non costituire aiuto l’attribuzione simmetrica alle regioni italiane del potere di variare 
entro l’1% l’aliquota irap, ferma la misura ordinaria quando una regione non provvedesse. 
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legge statale obbliga a disporre in tal modo tutti gli enti di quel livello, qualora si trovino in 
determinate situazioni, individuate secondo criteri oggettivi (79), oppure quando tutte le 
regioni siano incentivate a ridurre l’aliquota di un tributo rispetto ad un livello standard dalla 
certezza che il gettito perduto sarà compensato da trasferimenti statali, comunque, anche 
se in concreto alcune regioni potrebbero non accordare il beneficio (80), la disciplina 
rimane generale e non territorialmente selettiva. 
Le considerazioni sopra svolte permettono anche di superare il dubbio che la Corte 
di Giustizia, affermando nella sentenza sent. 15 novembre 2011, C 106/09 P e C 107/09 P 
(“Gibilterra”) la possibilità di riconoscere la selettività materiale non solo riguardo a norme 
derogatorie, ma pure rispetto ad una regola generale tale da favorire de facto talune 
imprese o produzioni, abbia fissato un principio in contrasto con la giurisprudenza in 
materia di decentramento “simmetrico”. Ci si potrebbe cioè chiedere se la mancanza di 
selettività territoriale in quest’ultimo, in quanto dipendente dall’impossibilità di individuare 
una tassazione “normale” rispetto alla quale la misura decisa da un ente infra-statale si 
ponga come “deroga”, si debba riconsiderare, assumendo che pure a questi fini sia 
superflua la ricostruzione di un rapporto tra norma generale e norma speciale. 
In effetti, la sentenza “Gibilterra” non fa riferimento alla selettività territoriale, ma 
solo a quella materiale, perché i motivi concernenti la prima risultavano assorbiti (81). 
Tuttavia la Corte di Giustizia, oltre a considerare una situazione diversa da quella 
prospettata per il decentramento “simmetrico” nella sentenza “Azzorre” (cioè una regola 
formalmente generale con effetti sostanzialmente selettivi, anziché varie regole con una 
sfera di efficacia territorialmente limitata, in mancanza di una disciplina generale) segue 
una logica che appare in sintonia, non in contraddizione con la non selettività di tale 
decentramento. Entrambe, infatti, per frustrare comportamenti elusivi del divieto di aiuti, 
adottano un approccio antiformalistico nel valutare se una certa disciplina favorisca 
“talune” imprese o produzioni. Nel caso del decentramento “simmetrico”, la mancanza di 
una regola generale a livello statale, con la quale confrontare quelle adottate dai singoli 
enti infra-statali, non dipende da una costruzione artificiosa della normativa, ma dalla 
scelta legislativa di attribuire uguali potestà agli enti dello stesso livello: dunque, la 
giurisprudenza che non vede in tale scelta di “simmetria” un favor per le imprese di 
determinate zone non è affatto condizionata da una costruzione formale della normativa, 
al di sotto della quale sia riconoscibile una sostanziale “selettività”, e non è dunque da 
rivedere alla luce del nuovo indirizzo.  
Resta, comunque, la possibilità che una misura di vantaggio, utilizzabile solo dalle 
imprese di una certa area, si riveli in concreto territorialmente selettiva, in quanto la 
disciplina da cui è regolata dissimuli il carattere statale della decisione di adottarla sotto 
l’apparenza di un potere attribuito simmetricamente agli enti infra-statali. I requisiti di 
autonomia potrebbero allora riemergere in altra veste, come elementi per riconoscere che 
quella potestà non è effettivamente “simmetrica” o addirittura non è realmente decentrata, 
p. es. perché gli enti infra-statali non sono davvero autonomi nelle loro decisioni e di fatto il 
governo centrale opera attraverso essi beneficiando in modo diverso le imprese di diverse 
zone. Ma queste ipotesi di elusione del divieto di aiuti di Stato non inficiano la distinzione 
tra potestà “simmetriche” ed “asimmetriche”, bensì richiamano l’attenzione sull’esigenza di 
                                               
79) P. es., se si riduce l’aliquota di un certo tributo, si deve stabilire un’agevolazione anche per un 
altro. 
80) Considerando il primo esempio, perché non realizzano il presupposto del vincolo; considerando 
il secondo, perché preferiscono mantenere l’aliquota standard. 
81) Corte di Giustizia, Sent. 15 novembre 2011, C 106/09 P e C 107/09, par. 110: “… non vi è più 
ragione di esaminare i primi sette motivi e il nono motivo del Regno di Spagna, attinenti alla 
selettività regionale e allo status di Gibilterra”. 
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verificare la complessiva disciplina del potere in forza del quale una “misura” è adottata, in 
modo da inquadrarlo correttamente, senza farsi fuorviare dalla tecnica normativa 
impiegata. 
Poste queste premesse, pare ovvio che i criteri sviluppati dalla giurisprudenza 
comunitaria riguardo a tributi erariali “modulabili” da enti infra-statali valgano anche per 
agevolazioni relative a tributi qualificati come regionali o locali, ma istituiti e disciplinati dal 
legislatore statale, pur lasciando all’ente impositore margini di autonomia più o meno ampi  
(82). Se, dunque, regioni o enti locali possono attenuare il peso dei tributi ad essi spettanti, 
il carattere “simmetrico” o “e , la selettività geografica non parrebbe asimmetrico” della 
relativa potestà sarà il primo criterio per verificarne la compatibilità con il divieto di aiuti di 
Stato sotto il profilo della selettività territoriale, e nel secondo caso varranno i criteri già 
visti per vagliare la sufficienza dell’autonomia effettivamente attribuita. 
Riguardo poi ai tributi propri c.d. “autonomi”, istituiti e disciplinati dagli stessi enti 
infra-statali, a fortiori le scelte compiute da ciascuno di questi enti non si possono 
considerare deroghe ad un “sistema” applicabile in un ambito più ampio (83), perciò le 
norme operanti su tutto il suo territorio non si potrebbero dire geograficamente selettive. 
Peraltro, in dottrina si è sostenuto che queste misure non potrebbero nemmeno rientrare 
nel concetto di “aiuto”, giacché non instaurerebbero “a favore di talune imprese dello Stato 
membro, un'eccezione all'applicazione” di un sistema tributario inteso come “modello 
ordinario e generale”, senza essere giustificate dalla natura o struttura di esso; infatti, 
l’autonomia tributaria “presuppone l'articolazione del sistema tributario generale in una 
pluralità di sistemi particolari e locali", perciò la scelta per una “misura di vantaggio” 
compiuta da un ente non rientrerebbe nel campo degli aiuti fiscali, ma in quello della 
competizione fiscale tra autorità infra-statali (84). Però, a nostro avviso, la mancanza di un 
rapporto siffatto con regole nazionali non basta ad escludere dal concetto di “aiuto”, p. es., 
la scelta di una regione di ridurre il peso di un suo tributo proprio “autonomo” in modo 
generalizzato (85), in considerazione di una sfavorevole congiuntura, ovvero dell’attrattiva 
                                               
82) Cioè, rispetto alle regioni, i tributi “propri derivati”, di cui all’art. 7, l. 42/2009 e le figure analoghe 
di tributi comunali o provinciali, nonché quelle previste da leggi regionali ex art. 12, lett. g), l. 
42/2009. Cfr. A. Carinci, Autonomia tributaria delle Regioni e vincoli del Trattato, cit., p. 1218, con 
riferimento alla giurisprudenza della Corte Costituzionale che non considerava l'Irap un tributo 
proprio delle Regioni, posizione confermata dopo e nonostante la qualificazione di essa in tal 
senso ad opera dell’art. 1, co. 43, l. 244/2007, in quanto lo Stato “continua a regolare 
compiutamente la materia e a circoscrivere con precisione gli ambiti di intervento del legislatore 
regionale” (cfr. Corte Cost., sentt. 216/ 2009 e 357/2010). 
83) Secondo A. Carinci, Autonomia tributaria delle Regioni e vincoli del Trattato dell'Unione 
europea, cit., p. 1217 s., quando l'imposta sia “propriamente regionale, espressione diretta ed 
immediata dell'autonomia tributaria dell'ente e senza alcun rapporto con il sistema statale … il 
sistema di tassazione generale è quello regionale, non quello statale - con cui non vi è alcun 
rapporto di genere a specie”.  
84) Secondo A. Carinci, Autonomia impositiva degli enti sub statali e divieto di aiuti di stato, cit., p. 
1792, nel caso di un'imposta “autenticamente locale, espressione diretta ed esclusiva 
dell'autonomia tributaria dell'ente sub statale”, difetterebbe “non tanto la selettività di una data 
misura, quanto la configurabilità della stessa come aiuto”, perché essendo ad essa “connaturato 
un ambito di applicazione circoscritto al territorio dell'ente che l'ha istituita, non è mai possibile un 
raffronto con il contesto nazionale”, ma soltanto “tra comunità locali di pari livello e, quindi, tra 
sistemi tributari sostanzialmente autonomi e pariordinati, dove non entra in gioco il tema degli aiuti 
fiscali, quanto, semmai, quello della concorrenza fiscale”. 
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così esercitabile sui soggetti passivi rispetto a territori caratterizzati da maggiori costi 
fiscali. Semplicemente, quell’aiuto non sarebbe territorialmente selettivo, non avendo 
rilievo a questi fini il confronto con i “regimi” di simili tributi applicabili negli altri enti.  
Anche in questo campo si potrebbe distinguere tra potestà simmetriche o 
asimmetriche, con riferimento alle leggi statali o regionali che conferiscono il potere di 
istituire tributi propri “autonomi”. Tuttavia, l’ampiezza stessa dei poteri necessari per 
qualificare in tal modo un tributo parrebbe escludere la riconduzione di una misura di 
favore al livello di governo superiore, pur quando solo ad alcuni enti sia consentito 
istituirlo. Se infatti si dà all’ente infra-statale la potestà di decidere sull’istituzione del 
tributo, sarebbe incoerente conservare al livello di governo superiore la facoltà di 
concedere agevolazioni od esenzioni: se così fosse, si dovrebbe prendere atto del 
carattere spurio della disciplina e valutare la misura di favore in relazione al più ampio 
ambito dello stato o della regione da cui è stata in effetti decisa. 
Così inquadrato, alla luce della giurisprudenza comunitaria, il problema della 
selettività territoriale di misure fiscali di vantaggio adottate da enti infra-statali, non si può 
trascurare come la Corte di Giustizia abbia pure chiarito, se mai ce ne fosse stato bisogno 
(86), che il superamento di questo ostacolo non lasciava comunque campo libero alle 
“forme regionali di fiscalità di vantaggio” (87), mediante le quali “fronteggiare 
adeguatamente la concorrenza fiscale non solo rispetto ai competitori extraeuropei”, ma 
anche rispetto a Stati membri come l’Irlanda o i paesi a bassa pressione fiscale dell’Est 
europeo (88).  
Come emerge dalle sent. 15 novembre 2011, C 106/09 P e C 107/09 P e 17 
novembre 2009, C-169/08 (89), la “sufficiente autonomia” di un ente infra-statale non 
comporta un minor rigore del divieto di aiuti di Stato, bensì, appunto, un diverso contesto 
di riferimento per il controllo sulla selettività della misura adottata, “calibrato” sulla sfera di 
competenza di esso, cioè all’interno del “sistema” regionale o locale, anziché di quello 
statale. La mancanza di termini di confronto a livello “statale” non significa dunque 
insindacabilità delle scelte di politica fiscale degli enti infra-statali, se non quando la misura 
abbia effetti meramente “interni”, perché insuscettibile di incidere sugli scambi tra Stati 
membri; altrimenti, regole selettive a favore di certe zone entro il territorio dell’ente, o di 
certe categorie di soggetti passivi, di certe attività, e così via, saranno comunque 
incompatibili con il divieto di aiuti di Stato. 
                                                                                                                                                            
85) Qualora poi la disciplina di un tributo siffatto favorisse certe imprese o produzioni, si 
connoterebbe come aiuto caratterizzato da selettività materiale (come ha ritenuto la Corte di 
Giustizia nel caso di Gibilterra). 
86) P. es. nel senso che “quando la Regione modula il proprio tributo in modo mirato per specifici 
settori, per imprese determinate, ovvero particolari territori della Regione” sia indiscutibile “la piena 
ed integrale applicabilità del divieto di aiuti di Stato … dal momento che il sistema di riferimento - 
derogato - è quello della Regione, cfr. A. Carinci, Autonomia tributaria delle Regioni e vincoli del 
Trattato, cit., p. 1221 s. 
87) Cfr. M. Barbero, in L. Antonini - M. Barbero, Dalla Cgce un'importante apertura verso la fiscalità 
di vantaggio a favore delle imprese, cit., p 120: “è proprio intorno all’accertamento della selettività 
territoriale che si gioca la partita della fiscalità di vantaggio “.  
88) Su tali aspettative, cfr. L. Antonini – G. Vitaletti, L'urgenza del federalismo fiscale e la proposta 
dell'Alta Commissione, in Feder. fisc., n. 1, 2007, p. 113 ss.  
89) In quest’ultima, come è noto relativa alle imposte sarde sugli scali, la Corte di giustizia ha 
confermato che, se le misure adottate un’autorità infra-statale non sono necessariamente selettive 
pur applicandosi solo in una parte del territorio nazionale, resta necessario “esaminare se, tenuto 
conto dell’obiettivo perseguito da detta misura, questa costituisca un vantaggio per talune imprese 
rispetto ad altre imprese che si trovino, all’interno dell’ordinamento giuridico nel quale l’ente 
esercita le sue competenze, in una situazione fattuale e giuridica analoga”. 
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Allo stesso modo, le potestà “asimmetriche”, benché esercitate in condizioni di 
autonomia istituzionale, procedurale, economica e finanziaria, possono ben dare luogo a 
misure di vantaggio selettive “materialmente” o “geograficamente” (entro il territorio 
dell’ente): in tal caso, sussistendo gli altri requisiti ex art. 107 TFUE, e salvi i casi di 
esenzione dal dovere di notifica ricordati supra, al par. 2, le decisioni dell’ente vanno 
assoggettate al vaglio della Commissione, ai fini di un’eventuale deroga.  
Questi risultati non sembrano comunque tali da vulnerare, nella sua essenza, il 
federalismo disegnato dalla legge 42/2009: essendo, infatti, regioni ed enti locali (90) 
assoggettati a principi di coordinamento, essi non potrebbero certo lamentarsi per la 
lesione della loro autonomia in forza di condizionamenti comunitari che già ex art. 117 
Cost. rientrano tra quei principi. 
Del resto, le restrizioni imposte alle regioni dal divieto di aiuti di Stato non sono più 
gravose di quelle imposte ad uno Stato membro: anzi, una disciplina di favore limitata al 
territorio di una di esse, se prevista da una legge statale, sarebbe incompatibile perché 
territorialmente limitata, mentre se è introdotta dalla regione medesima può essere 
considerata una misura “generale” rispetto al suo ambito di competenza. Però, come uno 
Stato membro è libero di scegliere la strutturazione generale di ciascuna sua imposta, ma 
non può sagomarne la disciplina in modo da accordare vantaggi selettivi asistematici (91), 
così un ente infra-statale può scegliere, entro i limiti della potestà normativa ad esso 
conferita, come conformare la disciplina generale dei tributi oggetto di tale potestà, ma 
deve sottostare al vaglio della Commissione se si allontana da detto regime normale, 
realizzando la fattispecie di un aiuto di Stato.  
 
 
4.2 - Il senso della giustificazione di una misura selettiva in base alla natura ed alla 
struttura generale del sistema tributario. 
 
Resta da considerare un problema sul quale la giurisprudenza non ha offerto una 
soluzione generale, cioè in che senso una misura selettiva sia giustificabile in base alla 
natura ed alla struttura generale del sistema tributario dello Stato membro, in quanto 
discendente “direttamente dai principi informatori o basilari” di esso (92). Autorevole 
dottrina sostiene non potersi dire selettiva, in quanto non comporta un “vantaggio 
economico”, “una misura la quale non introduce deroghe rispetto alla disciplina generale di 
riferimento e si applica a situazioni che sono state apprezzate dal legislatore tributario 
come diverse, tanto da meritare un trattamento differenziato, alla stregua della ragion 
d’essere del sistema tributario (che è quella di riscuotere i tributi per finanziare la spesa 
pubblica secondo giusti criteri di riparto tra i contribuenti)”; per converso, agevolazioni 
riconducibili a finalità extrafiscali, non potendosi giustificare in base alla logica interna del 
                                               
90) Nel senso che il vincolo ex art. 117 Cost. riguardi indirettamente anche comuni e province, in 
quanto la loro autonomia tributaria si basa su competenze e poteri attribuiti da leggi statali o 
regionali, F. Amatucci, I principi e le competenze degli enti locali in materia tributaria, in Id. (a cura 
di), Il nuovo sistema fiscale degli enti locali, Torino, 2010, p. 51; R. Perez, L'autonomia finanziaria 
degli enti territoriali, in Rass. trib., 2007, p. 85, riporta piuttosto il vincolo all’art. 120, co. 2, Cost. 
91) Specularmente, p. es., i principi affermati dalla Corte di Giustizia riguardo alla riforma fiscale di 
Gibilterra dovrebbero valere anche se un’analoga misura selettiva a favore di investitori esteri 
fosse adottata direttamente da uno Stato. 
92V. per riferimenti R. González Piñeiro, Aiuti di Stato, "selettività regionale" e politiche fiscali 
agevolative delle Regioni cit., p. 921 ss. 
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sistema tributario, si potrebbero ammettere solo nei casi-limite in cui siano necessarie per 
rimediare al fallimento del mercato (93). 
La Commissione, nella Comunicazione sull'applicazione delle norme relative agli 
aiuti di Stato alle misure di tassazione diretta delle imprese, ha ricondotto a questo tema, 
p. es., la progressività delle imposte sui redditi in quanto “giustificata dalla logica 
ridistributiva del sistema tributario”, l’efficienza nel recupero delle imposte evase, 
l’esenzione dall'imposta sugli utili per le imprese senza scopo di lucro che effettivamente 
non possano conseguire dei profitti, o per le cooperative che distribuiscono tutti gli utili ai 
propri soci, in capo ai quali essi vengono tassati, o ancora i criteri per l'ammortamento dei 
beni strumentali e la valutazione delle scorte, o le modalità di recupero dei debiti fiscali 
(purché l’amministrazione finanziaria non possa provvedere caso per caso a propria 
discrezione) (94). Più specificamente, la Commissione non ha contestato che il principio di 
capacità contributiva rappresenti un principio “informatore” o “basilare” del sistema 
tributario italiano (95). 
La Corte di Giustizia ha chiarito nella sent. “Azzorre” che vanno distinti gli obiettivi 
perseguiti da un regime fiscale, ad esso esterni, dai meccanismi inerenti al sistema 
tributario stesso, necessari per il raggiungimento di tali obiettivi: inerente al sistema è p. 
es. l’intento di tassare secondo capacità contributiva, in una logica di ridistribuzione, 
mentre non lo è una politica di sviluppo regionale o di coesione sociale. Dunque, la 
giurisprudenza sembra impostare la questione in relazione alla logica interna della 
disciplina di cui si occupa, in quanto in essa si riflettono i principi generali della tassazione, 
mentre non considera rilevanti a questi fini le ragioni extrafiscali di una certa disciplina (96), 
che potranno dunque valere ai fini della concessione di una deroga da parte della 
Commissione. 
Ciò non toglie che un ben calibrato regime di aiuti possa essere strumento 
appropriato per una certa politica comunitaria. P. es., riguardo all’interesse alla tutela 
ambientale, la Commissione europea con la comunicazione “Disciplina comunitaria degli 
aiuti di Stato per la tutela ambientale”, del 1° aprile 2008, 2008/C 82/0, confermata dal 
regolamento (CE) n. 800/2008, ha ammesso la compatibilità con il mercato interno, tra 
l’altro, di sgravi o esenzioni da imposte ambientali riguardanti determinati settori o 
categorie di imprese, che promuovano investimenti nello sviluppo sostenibile od 
alleggeriscano i correlati oneri finanziari; tuttavia, il principio di proporzionalità impone che 
la selettività di tali misure sia limitata allo stretto necessario e siano incentivati solo 
investimenti idonei a favorire un miglioramento della condizione complessiva dell'ambiente 
                                               
93) Cfr. M. Ingrosso, La pronuncia pregiudiziale della Corte di Giustizia sulle agevolazioni fiscali alle 
cooperative italiane, cit., p. 545 ss.; G. Fransoni, Profili  fiscali  della  disciplina  degli  aiuti  di  
stato, cit., p. 34. 
94) Cfr. Comunicazione n. 98/C 384/03, cit., par. 16 e 23 ss. 
95) Cfr. Decisione 19 luglio 2006, C (2006), n. 3213, la quale precisa che una misura selettiva (la 
riduzione dell’aliquota irap) potrebbe essere giustificata, secondo le autorità italiane, “per garantire 
che l’imposta resti conforme al principio della capacità contributiva … principio fondamentale del 
sistema fiscale italiano”. 
96) Cfr. G. Fransoni, Gli Aiuti di Stato fra autonomia locale e capacità contributiva, cit., p. 261. P. 
es., la sent. del Tribunale di Primo grado 13 settembre 2012, T-379/09 ha ritenuto obiettivo 
“estraneo al sistema fiscale italiano” e quindi inidoneo a giustificare la selettività dell’esenzione da 
accisa del gasolio utilizzato per il riscaldamento delle serre (ex art. 5, co. 1, d.l. 268/2000) quello di 
tutelare la competitività dei serricoltori. 
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(97). Secondo la Corte di Giustizia, infatti, anche se la tutela dell’ambiente costituisce uno 
degli obiettivi essenziali della Comunità e la Commissione deve tener conto delle esigenze 
collegate ad essa nella definizione ed applicazione della disciplina della concorrenza, ciò 
non giustifica l’esclusione delle ecotasse dall’ambito di applicazione del divieto di aiuti di 
Stato, potendo semmai gli obiettivi ambientali essere considerati nel valutare la 
compatibilità della misura (98).  
In definitiva, ai fini di queste valutazioni di disparità di trattamento rispetto a 
situazioni che, considerando l’obiettivo della “misura”, risultano analoghe sul piano fattuale 
e giuridico, occorre verificare se la differenza di regime discenda dalla ratio stessa 
dell’imposta e serva anzi a coerente la disciplina, ovvero dipenda da scelte politiche di 
favor, tali da sollecitare delle deroghe ai principi del tributo. Nel primo caso non si avrebbe 
selettività, perché la misura sarebbe “generale” in relazione al tributo di cui si tratta, nel 
secondo sì, salva ovviamente la giustificazione in base ai principi del sistema o la 
derogabilità al divieto ad opera della Commissione. 
 
 
5.- Riflessi del divieto di aiuti di Stato sui poteri normativi introdotti con la riforma attuativa 
del federalismo fiscale. 5.1. - La legge delega.  
 
La legge 5 maggio 2009 n. 42, pur mantenendosi sul livello generale proprio di una 
legge delega, ha introdotto per le regioni a statuto ordinario e gli enti locali un sistema di 
autonomia normativa tributaria (in linea di principio) “simmetrico”. 
Infatti, ai sensi dell’art. 7, l. 42/2009, dette Regioni “dispongono di tributi e di 
compartecipazioni al gettito dei tributi erariali”. Si tratta, in primo luogo, di tributi “propri 
derivati”, istituiti e regolati da leggi statali, dei quali le regioni possono con proprie leggi 
“modificare le aliquote e disporre esenzioni, detrazioni e deduzioni nei limiti e secondo 
criteri fissati dalla legislazione statale e nel rispetto della normativa comunitaria”; in 
secondo luogo, di addizionali sulle basi imponibili dei tributi erariali, rispetto alle quali esse 
possono con proprie leggi introdurre variazioni percentuali delle aliquote e disporre 
detrazioni entro i limiti fissati dalla legislazione statale; in terzo luogo, di tributi “propri”, 
istituiti con leggi regionali in relazione a presupposti non già assoggettati ad imposizione 
erariale (come previsto anche dall’art. 2 lett. q). 
                                               
97) Cfr. R. Alfano, Agevolazioni fiscali in materia ambientale e vincoli dell’Unione europea, in Rass.  
Trib., 2011, p. 328 ss.; Ead., Tributi ambientali. Profili interni ed europei, Torino, 2012, p. 162 ss.; 
P. Mengozzi, La giurisprudenza europea in materia di tributi ambientali, in L. Antonini (a cura di), 
L’imposizione ambientale nel quadro del nuovo federalismo fiscale, Napoli, 2010, p. 63 ss.; F. 
Pepe, Le agevolazioni fiscali "regionali" in materia ambientale, in Riv. dir. trib., 2012, I, p. 281 ss.; 
R. Pignatone, Agevolazioni su imposte ambientali ed aiuti di Stato, in M. Ingrosso - G. Tesauro (a 
cura di), Agevolazioni fiscali e aiuti di Stato, cit., p. 747 ss. 
98) Cfr. Corte di Giustizia, 22 dicembre 2008, C-487/06 P, British Aggregates Association, che ha 
annullato la sentenza del Tribunale di primo grado 13 settembre 2006, T-210/02, secondo la quale 
gli Stati membri, conservando la competenza in materia di politica ambientale, sono liberi di 
definire le loro priorità in tale materia e quindi determinare quali beni o servizi assoggettare ad 
un’ecotassa: perciò, anche se un tributo siffatto sia circoscritto ad alcuni beni o servizi specifici, 
senza essere riconducibile ad un sistema generale di tassazione applicabile alle attività con un 
impatto comparabile sull’ambiente, non si potrebbe ritenere che le attività analoghe non 
assoggettate a tale ecotassa beneficino di un vantaggio selettivo; inoltre, eventuali incoerenze 
nella definizione dell’ambito di applicazione del tributo sarebbero giustificabili anche se motivate da 
obiettivi estranei alla tutela dell’ambiente. 
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Inoltre, ai sensi dell’art. 9 co. 1 lett. c), n.1, l. 42/2009, il fondo perequativo statale 
(99) di carattere verticale a favore delle regioni con minore capacità fiscale per abitante 
(100) deve finanziare la differenza tra il gettito regionale dei tributi destinati a coprire le 
spese (101) per erogare i livelli essenziali delle prestazioni a garanzia dei diritti civili e 
sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale (102) ed il fabbisogno 
necessario a tali scopi. Però, tale gettito viene determinato escludendo le variazioni di 
esso “prodotte dall'esercizio dell'autonomia tributaria”, quindi in modo da non realizzare 
una compensazione nemmeno indiretta delle conseguenze della decisione di una Regione 
di introdurre una misura fiscale di vantaggio (103). Anche se, come si è detto, quando i 
poteri sono “simmetrici” la Corte di Giustizia non considera necessari i requisiti di 
“sufficiente autonomia”, dal testo e dalla ratio legis non risultano riferimenti a vincoli 
comunitari, e comunque la sentenza “Paesi Baschi” aveva già sdrammatizzato il problema 
della portata dei trasferimenti statali nel vaglio sulla selettività territoriale, è evidente che 
una siffatta regola di computo, escludendo una funzione compensativa del gettito perso 
accordando benefici fiscali, evita contestazioni sotto il profilo dell’autonomia economico-
finanziaria. 
Riguardo a comuni, province e città metropolitane, ai sensi dell’art. 11, l. 42/2009, il 
finanziamento delle funzioni di essi “è assicurato dai tributi propri, da compartecipazioni al 
gettito di tributi erariali e regionali, da addizionali a tali tributi”; l’art. 12 prevede, tra i 
principi e criteri direttivi da attuare nei decreti legislativi, che la legge statale, in primo 
luogo, individui detti tributi propri di comuni e province, ne definisca presupposti, soggetti 
passivi, basi imponibili e, “garantendo una adeguata flessibilità, le aliquote di riferimento 
valide per tutto il territorio nazionale” (lett. a); in secondo luogo, ne disciplini uno o più che 
il comune, nella sua autonomia tributaria, abbia facoltà di stabilire e applicare “in 
riferimento a particolari scopi quali la realizzazione di opere pubbliche e di investimenti 
pluriennali nei servizi sociali ovvero il finanziamento degli oneri derivanti da eventi 
particolari quali flussi turistici e mobilità urbana” (lett. d); similmente per le province, con 
riferimento ad uno o più tributi propri che esse abbiano facoltà stabilire ed applicare “in 
riferimento a particolari scopi istituzionali” (lett. e). Inoltre, l’art. 12, lett. g, l. 42/2009, 
prevede che i decreti legislativi contemplino il potere delle regioni di istituire con proprie 
leggi nuovi tributi dei comuni, delle province e delle città metropolitane inclusi nel proprio 
territorio, “specificando gli ambiti di autonomia riconosciuti agli enti locali”; l’art. 12, lett. h), 
                                               
99) Sul tema dei fondi perequativi, si v. S. F. Cociani, Le basi della perequazione nel federalismo 
fiscale, in Rass. trib., 2011, p. 53 ss. 
100) Il quale ha la funzione di “ridurre adeguatamente le differenze tra i territori con diverse capacità 
fiscali per abitante senza alterarne l'ordine e senza impedirne la modifica nel tempo conseguente 
all'evoluzione del quadro economico-territoriale” 
101) Più esattamente, ai sensi dell’art. 8, co. 1, lett. d), si tratta del “gettito, valutato ad aliquota e 
base imponibile uniformi, di tributi propri derivati” ex art. 7, co. 1, lett. b), n. 1), dell'addizionale 
regionale irpef, della compartecipazione regionale all’iva e, in via transitoria, dell’irap; il 
“finanziamento integrale in ciascuna regione è garantito con “quote specifiche del fondo 
perequativo”; ai sensi della succ. lett. g), le aliquote dei tributi e delle compartecipazioni destinati a 
tale scopo “sono determinate al livello minimo assoluto sufficiente ad assicurare il pieno 
finanziamento del fabbisogno corrispondente ai livelli essenziali delle prestazioni, valutati secondo 
quanto previsto dalla lettera b), in una sola regione”; a finanziare detti livelli essenziali delle 
prestazioni nelle regioni ove il gettito tributario è insufficiente concorrono le quote del fondo 
perequativo.  
102) Ai sensi dell’art. 8, co. 3, in dette spese sono comprese quelle per la sanità, l'assistenza e lo 
svolgimento delle funzioni amministrative in materia di istruzione attribuite alle regioni dalle norme 
vigenti. 
103) Cfr. L. Del Federico, La fiscalità di vantaggio degli enti territoriali fra decisioni politiche e limiti 
comunitari, cit., p. 46. 
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come già l’art. 2 lett. q l. 42/2009, prevede che “gli enti locali, entro i limiti fissati dalle leggi, 
possano disporre del potere di modificare le aliquote dei tributi loro attribuiti da tali leggi e 
di introdurre agevolazioni”. È prevista infine dall’art. 12, lett. i), una “piena autonomia” per 
gli enti locali, “nel rispetto delle normative di settore e delle delibere delle autorità di 
vigilanza”, quanto alle tariffe per prestazioni o servizi. 
Quanto ai fondi perequativi per comuni, province e città metropolitane di cui all’art. 
13, l. 42/2009, nella lett. a) si fa riferimento alla “differenza tra il totale dei fabbisogni 
standard per le medesime funzioni e il totale delle entrate standardizzate di applicazione 
generale”, nella lett. c) al “valore standardizzato del gettito dei tributi ed entrate proprie di 
applicazione generale”, nella lett. e) ai “tributi propri valutati ad aliquota standard”, nella 
lett. g) alle “entrate standardizzate”. Pertanto, anche per questi fondi sembra potersi 
escludere una funzione compensativa del minor gettito derivante dalla concessione di 
agevolazioni fiscali da parte dell’ente locale (104). Riguardo, poi, agli “interventi speciali 
organizzati in piani organici finanziati con risorse pluriennali, vincolate nella destinazione”, 
previsti dall'art. 16, co. 1, l. 42/2009 in attuazione dell’art. 119, co. 5, Cost., nulla in tale 
formula allude alla compensazione di un minore gettito provocato dall’esercizio 
dell’autonomia tributaria (105). Tutto ciò dovrebbe comportare una, per così dire, maggiore 
tranquillità in relazione al divieto di aiuti. 
In dottrina si è affermato che tali previsioni della l. 42/2009 non danno luogo a 
selettività territoriale (purché ovviamente la disciplina non sia differenziata all’interno del 
territorio di riferimento) (106). In effetti, per i tributi regionali propri “derivati”, porta a tale 
conclusione la simmetria dei poteri (in particolare, quelli di introdurre agevolazioni o di 
                                               
104) Per la sufficienza del riferimento alle “aliquote standard” ad escludere la compensazione di 
riduzioni di gettito conseguenti a scelte di autonomia tributaria, v. A. Carinci, I vincoli comunitari 
all’autonomia tributaria, cit., p. 93; R. González Piñeiro, Aiuti di Stato, "selettività regionale" e 
politiche fiscali agevolative delle Regioni cit., p. 916 ss., la quale però osserva che ai fini dei 
trasferimenti dal fondo perequativo (ex art. 9, co. 2, lett. g, n. 1 e 2, l. 42/2009), intesi a ridurre, per 
le spese relative a funzioni non essenziali, le differenze nelle capacità fiscali, non si prevede 
l’irrilevanza di variazioni di gettito provocate dall'esercizio dell'autonomia tributaria. 
105) il d.lgs. 31 maggio 2011, n. 88, nel disciplinare tali interventi, non fa riferimento ad una 
compensazione di minori gettiti, ma piuttosto alla copertura di spese. Tuttavia, l’art. 5 di 
quest’ultimo rinvia la concretizzazione delle scelte al Documento di economia e finanza di cui 
all'art. 10, l. 196/2009 ed a delibere del Comitato interministeriale per la programmazione 
economica, perciò in tali sedi si potrebbero anche decidere quelle specifiche compensazioni in 
seguito alle quali, secondo la Corte di Giustizia, l’autonomia finanziaria degli enti infra-statali viene 
meno, imponendo una valutazione della misura adottata che assuma ad ambito di riferimento il 
territorio statale. 
106) Cfr. G. Melis, La delega sul federalismo fiscale e la cosiddetta “fiscalità di vantaggio”: profili 
comunitari, cit., p.1010 ss., secondo il quale però la dimensione regionale stessa sarebbe 
sufficiente per escludere forme di sub-selettività territoriale; Id., La c.d. “fiscalità di vantaggio” nella 
delega sul federalismo fiscale e gli aiuti di Stato, cit., p. 118; D. Immordino, La fiscalità di sviluppo 
nell’evoluzione dell’autonomia tributaria delle regioni secondo la giurisprudenza comunitaria, cit., p. 
233 ss.; R. González Piñeiro, Aiuti di Stato, "selettività regionale" e politiche fiscali agevolative 
delle Regioni cit., p. 915. Secondo F. Fichera, Divieto di aiuti di Stato e fiscalità di vantaggio, cit., p. 
632 s., la l. 42/2009 ed i regimi delle regioni a statuto speciale non sembrano prevedere un 
decentramento asimmetrico come quello considerato nelle sentenze “Azzorre” e “Paesi Baschi”, 
mentre, riguardo ai “tributi propri” in senso stretto ex art.2, co. 2,  lett.  q), ovvero ai poteri di 
differenziare le aliquote o introdurre esenzioni, deduzioni e detrazioni rispetto a “tributi propri 




articolare la misura del prelievo) attribuiti alle Regioni a statuto ordinario (107); riguardo ai 
tributi propri “autonomi”, l’ampia possibilità di scelta lasciata alle leggi regionali su 
presupposti e quantum sembra escludere l’esistenza di un “modello di riferimento” 
generale con cui confrontare la normativa di un certo ente, pur quando ne risulti una 
tassazione meno gravosa di quelle applicabili altrove (108). Anche riguardo ai tributi propri 
“derivati” di comuni e province, istituiti dallo Stato o dalle Regioni, la generalità delle 
potestà di introdurre agevolazioni da conferire a tali enti le rende compatibili con il vincolo 
comunitario, sempreché ciascuno di essi non introduca diversi regimi all’interno del proprio 
territorio (109). Resta ovviamente il problema dell’eventuale selettività “materiale”, anziché 
territoriale, delle misure risultanti dalle norme emanate in attuazione di queste previsioni: 
in tal caso, la compatibilità con il divieto di aiuti presuppone che si rientri in un caso di 
deroga, se del caso in forza di autorizzazione della Commissione. 
A questo proposito, conviene ricordare che la l. 42/2009 contempla pure alcune 
previsioni piuttosto specifiche, ancorché inserite tra i criteri di delega generali di cui all’art. 
2. Così, la lett. r) prevede la possibilità di modulazioni da parte della legge regionale “nel 
rispetto della normativa comunitaria e nei limiti stabiliti dalla legge statale … delle accise 
sulla benzina, sul gasolio e sul gas di petrolio liquefatto, utilizzati dai cittadini residenti e 
dalle imprese con sede legale e operativa nelle regioni interessate dalle concessioni di 
coltivazione”; la lett. t), escludendo in linea di principio interventi su imponibili e aliquote di 
tributi “che non siano del proprio livello di governo”, prevede tuttavia la possibilità per le 
leggi statali di effettuare tali interventi riguardo a tributi di enti locali, ai tributi propri derivati 
delle regioni ed alle addizionali sulle basi imponibili dei tributi erariali, “a parità di funzioni 
amministrative conferite, solo se prevedono la contestuale adozione di misure per la 
completa compensazione”; la lett. mm) contempla “l’individuazione … di forme di fiscalità 
di sviluppo, con particolare riguardo alla creazione di nuove attività di impresa nelle aree 
sottoutilizzate”, ma “in conformità con il diritto comunitario” (110); la lett. ff) prevede “una 
disciplina dei tributi locali in modo da consentire anche una più piena valorizzazione della 
sussidiarietà orizzontale”.  
La prima previsione, pur dando l’occasione di scelte selettive sul piano geografico, 
con il richiamare la normativa comunitaria vincola il legislatore regionale ad evitarle, 
ovvero ad ottenere l’autorizzazione alla deroga (111). La lett. t) contempla delle 
compensazioni, ma riferendosi a decisioni prese dal governo centrale esula dal problema 
dei limiti all’autonomia degli enti infra-statali. Le lett. mm) e ff) prevedono evidentemente (e 
                                               
107) Cfr. L. Del Federico, La fiscalità di vantaggio degli enti territoriali fra decisioni politiche e limiti 
comunitari, cit., p. 45. 
108) Si v., già prima della l. 42/2009, G. Graziano, La selettività e gli aiuti regionali, cit., p. 239 s.; 
“significativi dubbi”, data la vaghezza della legge delega, sussistono però per L. Del Federico, La 
fiscalità di vantaggio degli enti territoriali fra decisioni politiche e limiti comunitari, cit., p. 45 s., 
superabili per le regioni a statuto ordinario ma non per quelle a statuto speciale. 
109) G. Melis, La delega sul federalismo fiscale e la cosiddetta “fiscalità di vantaggio”: profili 
comunitari, cit., p. 1014. 
110) Osserva G. Melis, La delega sul federalismo fiscale e la cosiddetta “fiscalità di vantaggio”: 
profili comunitari, cit., p.1018, che questa formula riecheggia gli Orientamenti in materia di aiuti di 
Stato a finalità regionale 2007-2013, ove sono contemplati gli aiuti agli investimenti iniziali ed a 
sostegno della nuova costituzione di imprese anche nella forma di “esenzione o riduzione fiscale”. 
111) Per la riconduzione dell’art. 2, lett. r) ad un caso di mancanza di “un livello impositivo normale 
che possa rappresentare il parametro di riferimento”, salvo che la regione preveda “all’interno di 
tali misure … un trattamento agevolato per talune imprese e produzioni”, nel qual caso “il contesto 
giuridico rilevante per valutare la selettività della misura è costituito dal territorio regionale”, v. F. 
Fichera, Divieto di aiuti di Stato e fiscalità di vantaggio, cit., p. 631 e 633. 
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la prima esplicitamente) poteri suscettibili di confliggere con il divieto di aiuti; quindi, 
saranno compatibili con quest’ultimo solo misure “generali”, ovvero rientranti nei casi di 
deroga. 
Passiamo ora ai casi di decentramento “asimmetrico” previsti dalla l. 42/2009 per le 
regioni a statuto speciale e per le province autonome di Trento e Bolzano, alle quali, ai 
sensi dell’art. 1, co. 2, si applicano di tale legge (e “in conformità con gli statuti”), i soli artt. 
15 (in materia di finanziamento delle città metropolitane), 22 (in tema di perequazione 
infrastrutturale) e 27 (112). Sul tema oggetto del nostro studio incide soprattutto 
quest’ultimo articolo, riguardante (co.1) il coordinamento della finanza di tali enti, ai fini del 
concorso di essi “al conseguimento degli obiettivi di perequazione e di solidarietà ed 
all'esercizio dei diritti e doveri da essi derivanti, nonché al patto di stabilità interno e 
all'assolvimento degli obblighi posti dall'ordinamento comunitario”. Tuttavia, confermando 
che detto concorso deve avvenire “nel rispetto degli statuti speciali” (113), l’art. 27, l. 
42/2009 ne rimette la disciplina in larga misura ai “criteri e modalità” da stabilire mediante 
norme di attuazione dei rispettivi statuti, definite con le procedure da essi previste (114). 
Per tali norme di attuazione, comunque, il co. 2 detta una serie di elementi di cui tenere 
conto, quali la dimensione relativa della finanza dell’ente, le funzioni esercitate e gli oneri 
conseguenti, considerando pure gli eventuali svantaggi strutturali permanenti nonché i 
costi dell'insularità (115) ed i livelli di reddito pro capite. Inoltre, se quest’ultimo sia inferiore 
alla media nazionale, gli obiettivi costituzionali di perequazione e solidarietà dovrebbero 
essere assicurati con modalità specifiche, coprendo comunque il fabbisogno standard 
quanto ai livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali. 
Per quanto più interessa ai nostri fini, ex art. 27, co. 3, lett. b) e c), l. 42/2009, le 
norme di attuazione devono definire i principi fondamentali di coordinamento ai fini 
dell’esercizio della potestà legislativa in materia di tributi regionali, provinciali e locali 
conferita dai rispettivi statuti a ciascuna regione e provincia autonoma, e devono 
                                               
112) Cfr. per tale limitazione Corte Cost., 21-28 marzo 2012, n. 71. 
113) Corte Cost., 7-21 marzo 2012, n. 64, ha utilizzato dette clausole di “salvaguardia” delle 
autonomie speciali per interpretare restrittivamente le norme in tema di finanza comunale del d.lgs. 
23/2011, l’art. 14 del quale prevede che esse si applichino alle regioni a statuto speciale “nel 
rispetto dei rispettivi statuti e in conformità con le procedure previste” dall’art. 27, l. 42/2009, in 
particolare che siano “stabilite la decorrenza e le modalità di applicazione delle disposizioni di cui 
all’articolo 2 nei confronti dei comuni ubicati nelle regioni a statuto speciale”: pertanto, l’attribuzione 
di certe entrate ai comuni, ai sensi dell’art. 2, d.lgs. 23/2011, è stata giudicata inapplicabile nella 
Regione siciliana, perché il gettito di quei tributi spetta a quest’ultima in forza del suo Statuto. 
114) A questo proposito, si può ricordare che il co. 5 dell’art. 27 prevede l’invito dei Presidenti delle 
regioni e province autonome interessate a partecipare, in conformità ai rispettivi statuti, alle riunioni 
del Consiglio dei ministri per l'esame degli schemi concernenti tali norme di attuazione; il co. 6 
prevede che la Commissione tecnica paritetica per l'attuazione del federalismo fiscale, integrata da 
un rappresentante tecnico della singola regione o provincia interessata, svolga anche una 
ricognizione delle disposizioni vigenti sull'ordinamento finanziario di detti enti; il co. 7 prevede che, 
presso la Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le regioni e le province autonome di 
Trento e di Bolzano, sia istituito un “tavolo di confronto” tra il Governo e ciascuno di detti enti, per 
“assicurare il rispetto delle norme fondamentali della presente legge e dei principi che da essa 
derivano, nel rispetto delle peculiarità di ciascuna regione a statuto speciale e di ciascuna 
provincia autonoma”: a ciò si è provveduto con d.p.c.m. 6 agosto 2009. 
115) Per il rilievo giustificativo dell'insularità come indicativa di minor capacità contributiva e per i 
possibili sviluppi, anteriormente però alla l. 42/2009, v. Ficari, L’autonomia normativa tributaria 




individuare “forme di fiscalità di sviluppo”, ai sensi dell'art. 2, co. 2, lett. mm) ed alle 
condizioni di cui all'art. 16, co. 1, lett. d). Dunque, come si è detto (v. supra, par. 1), questi 
interventi debbono essere volti, da un lato, specialmente alla “creazione di nuove attività di 
impresa nelle aree sottoutilizzate”, nel rispetto del diritto comunitario; dall’altro, a 
promuovere lo sviluppo economico, la coesione delle aree sottoutilizzate e la solidarietà 
sociale, a rimuovere gli squilibri economici e sociali ed a favorire l'effettivo esercizio dei 
diritti della persona (116). Inoltre, l’art. 16, co. 1, lett. d) prevede che, per rimuovere gli 
squilibri strutturali di natura economica e sociale sostenendo le aree sottoutilizzate, si 
ricorra ad “interventi speciali organizzati in piani organici finanziati con risorse pluriennali” 
a destinazione vincolata (117). 
Tali disposizioni sulle regioni a statuto speciale e le province autonome, benché 
molto generiche, non sembrano in contrasto con gli specifici indici di autonomia richiesti 
dalla giurisprudenza comunitaria per il rispetto del divieto di aiuti di Stato nel caso di poteri 
asimmetrici. L’autonomia istituzionale è evidente (118). L’autonomia procedurale non è 
inficiata dal carattere statale delle norme della l. 42/2009 o di quelle attuative, perché esse 
non stabiliscono le singole misure di vantaggio, ma prevedono e delimitano il potere di 
regioni o province di adottarle; al procedimento di formazione di tali norme statali, inoltre, 
devono partecipare rappresentanti dell’ente interessato (119). Quanto all’autonomia 
economico-finanziaria, né le regole sui fondi perequativi, né quelle sugli “interventi 
                                               
116) Cfr. D. Immordino, La fiscalità di sviluppo nell’evoluzione dell’autonomia tributaria delle regioni 
secondo la giurisprudenza comunitaria, cit., p. 235 ss.; A. Quattrocchi, L’autonomia finanziaria e 
tributaria siciliana tra presupposti statutari e profili evolutivi, in Dir. prat. trib., 2012, I, p. 1131, il 
quale critica il mancato richiamo della lett. c) dell’art. 16, co. 1, la quale avrebbe integrato i criteri in 
relazione ai quali articolare la fiscalità di vantaggio, con particolare riferimento all'esigenza di tutela 
del patrimonio storico e artistico ai fini della promozione dello sviluppo economico e sociale. 
117) Secondo F. Amatucci, I principi e le competenze degli enti locali in materia tributaria, cit., p. 56 
s., quella formulazione “lascia intendere che le forme di fiscalità di sviluppo … vadano compensate 
mediante risorse aggiuntive”: vi sarebbe dunque un contrasto con il divieto di aiuti di Stato, “per 
mancanza della sufficiente autonomia finanziaria delle Regioni”. Tale conclusione si fonda però su 
una definizione di “fiscalità di vantaggio” ove la riduzione degli oneri fiscali non comporta quella 
delle risorse a disposizione del territorio, venendo la prima compensata da maggiori risorse 
ricevute dallo Stato o da altre regioni. A noi pare invece che detta compensazione dipenda da una 
scelta legislativa concreta, e solo in tal caso occorrerebbe rientrare in un caso di deroga al divieto. 
Per la compatibilità di questi interventi con l’autonomia finanziaria v. invece L. Del Federico, La 
fiscalità di vantaggio degli enti territoriali fra decisioni politiche e limiti comunitari, cit., p. 47; G. 
Fransoni, Gli aiuti di Stato fra autonomia locale e capacità contributiva, cit., p. 259 s.; D. 
Immordino, La fiscalità di sviluppo nell’evoluzione dell’autonomia tributaria delle regioni secondo la 
giurisprudenza comunitaria, cit., p. 251 ss.; G. Melis, La delega sul federalismo fiscale e la 
cosiddetta “fiscalità di vantaggio”: profili comunitari, cit., p. 1013, secondo il quale gli interventi di 
cui all’art. 16, l. 42/2009, non sono destinati a tale funzione compensativa di vantaggi concessi 
nell’ambito dell’autonomia tributaria ed hanno obiettivi più ampi dello sviluppo di aree 
sottoutilizzate, sicché occorrerà considerare le modalità con le quali verranno attuate le finalità 
promozionali previste dall’art. 119, co. 5, Cost. (ed al riguardo abbiamo detto supra come il d.lgs. 
88/2011 non preveda compensazioni ma non le escluda in assoluto); M. Calcagno, Il federalismo 
fiscale di fronte al divieto comunitario di aiuti di Stato, cit., p. 1165 ss. 
118) Cfr. per tutti L. Lovecchio, L’autonomia delle regioni a statuto speciale e il federalismo 
differenziato, loc. cit. 
119) Esprime dei dubbi per i tributi propria attribuiti dallo Stato, atteso il potere di intervento centrale 
pur condizionato dall’adozione  di misure compensative, L. Lovecchio, L’autonomia delle regioni a 
statuto speciale e il federalismo differenziato, cit., p. 208. 
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speciali” sembrano ricollegare specificamente i relativi trasferimenti alle riduzioni di gettito 
conseguenti alla concessione di aiuti (120).  
Possibilità di poteri asimmetrici per determinati enti emergono inoltre dall’art. 14, l. 
42/2009, ove in previsione dell’attribuzione per legge, ai sensi dell'art. 116, co. 3 Cost. di 
“forme e condizioni particolari di autonomia a una o più regioni, si richiede comunque, ai 
fini dell'assegnazione “delle necessarie risorse finanziarie”, la conformità all'art. 119 Cost. 
ed ai principi della l. 42/2009. Poiché questi richiami rendono applicabile anche il divieto di 
aiuti (alla stregua di un limite “interno”, in aggiunta all’efficacia ad esso propria quale 
norma comunitaria), si può considerare questa disciplina compatibile con il medesimo. 
Non è invece previsto espressamente un analogo vincolo per le “forme premiali” di 
cui all’art. 11 lett. f), l. 42/2009, intese a favorire unioni e fusioni tra comuni, anche con 
“l'incremento dell'autonomia impositiva o maggiori aliquote di compartecipazione ai tributi 
erariali”. In questa sede, però, di fronte a regole tanto generiche, non sembra opportuno 
andare oltre una sintetica menzione. Invero, la compatibilità con il divieto di aiuti delle 
regole sopra considerate non basta ad assicurare anche quella delle norme attuative di 
esse: in primo luogo, delle disposizioni adottate in forza della l. 42/2009 per conferire a 
regioni, province e comuni il potere di introdurre “misure di vantaggio” o per “coordinare” le 
leggi regionali che dovrebbero consentire agli enti locali di decidere siffatte agevolazioni. 
Inoltre, resta comunque necessario verificare se rispettino quel vincolo le singole misure di 
fiscalità di sviluppo, o comunque agevolative, adottate in forza delle potestà così attribuite. 
Pertanto, prenderemo ora in esame le disposizioni dei decreti attuativi della l. 42/2009 più 
rilevanti ai nostri fini. 
 
5.2. – Le regole relative ai poteri delle Regioni. 
 
Come è noto, la delega di cui alla l. 42/2009 è stata attuata, per quanto concerne i 
tributi delle regioni a statuto ordinario, delle province e delle città metropolitane dal d. lgs. 
6 maggio 2011 n. 68.  
Riguardo alle regioni a statuto speciale si è invece proceduto separatamente per 
ciascuna (121). Per alcune, in particolare Sicilia e Sardegna (122), il processo di 
                                               
120) Cfr. G. Melis, La delega sul federalismo fiscale e la cosiddetta “fiscalità di vantaggio”: profili 
comunitari, cit., p. 1012 s., secondo il quale il test di autonomia per le Regioni a statuto speciale è 
rimesso alle norme di attuazione ex art. 27, in particolare alle modalità con cui lo Stato assicurerà il 
conseguimento degli obiettivi costituzionali di perequazione e solidarietà, ma i fondi per la 
perequazione infrastrutturale ex art. 22, in base ai principi enunciati nelle sentenze “Paesi Baschi” 
e “Gibilterra”, non sarebbero suscettibili di incidere sull’autonomia economico-finanziaria delle 
Regioni a statuto speciale; A. E. La Scala, La specialità statutaria alla prova del c.d. federalismo 
fiscale, in Dir.  Prat.  Trib., 2009, I, p. 348 s., ritiene che strumenti di perequazione generale non 
possano incidere sull’autonomia finanziaria, altrimenti sarebbe violato un ambito di competenza 
esclusiva degli stati membri, presidiato da “controlimiti” non cedevoli; D. Immordino, La fiscalità di 
sviluppo nell’evoluzione dell’autonomia tributaria delle regioni secondo la giurisprudenza 
comunitaria, cit., p. 236 ss., afferma che le regioni a statuto speciale realizzano le necessarie 
condizioni di autonomia rispetto ai tributi istituiti con loro leggi, che solo Sicilia e Sardegna hanno il 
potere di modificare la disciplina di tributi erariali dei quali ricevono quote di gettito, che andrebbe 
specificamente verificata la piena assunzione delle conseguenze economiche degli interventi 
decisi. 
121) Per una recente ricognizione riguardo alle regole applicabili alle Regioni a statuto speciale, v. 
da ultimo A. Quattrocchi, L’autonomia finanziaria e tributaria siciliana, cit., p. 1106 ss. e p. 1130 
ss.; S. Sammartino, Federalismo fiscale e autonomia finanziaria della regione siciliana, in AA. VV. 
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adeguamento non è stato ancora completato (123). Consideriamo anzitutto questi casi di 
potestà “asimmetriche”. 
Per la regione Valle d'Aosta, in seguito all’accordo dell’11 novembre 2010 tra essa 
e lo Stato ed in base all’art. 1, co. 162, l.  220/2010, le norme di attuazione dello Statuto 
sono state modificate con d.lgs. 12/2011. L’art. 9 di quest’ultimo prevede che tale regione, 
“nelle materie rientranti nella potestà legislativa ad essa spettante e in armonia con i 
principi del sistema tributario dello Stato”, con propria legge possa istituire tributi locali su 
presupposti non altrimenti tassati e “determinare le variazioni delle aliquote o le 
agevolazioni che gli enti locali possono applicare agli  stessi tributi locali nell'esercizio della 
propria autonomia”, ex art. 12, co. 1, lett. g) e h), l. 42/2009 (124). 
Per il Friuli-Venezia Giulia, l’art. 1, co. 157, l.  220/2010, nel modificare l’art. 51 dello 
Statuto speciale di esso, vincola specificamente al “rispetto delle norme dell'Unione 
europea sugli aiuti di Stato” il potere di tale regione, con riferimento ai tributi erariali per i 
quali la legge statale ne prevede la possibilità, di ridurre le aliquote “oltre i limiti 
attualmente previsti e, in aumento, entro il livello massimo di imposizione stabilito dalla 
normativa statale, prevedere esenzioni dal pagamento, introdurre detrazioni di imposta e 
deduzioni dalla base imponibile”; nonché il potere, nelle materie di competenza regionale, 
di “istituire nuovi tributi locali e, relativamente agli stessi, consentire agli enti locali di 
modificarne le aliquote, in riduzione ovvero in aumento, oltre i limiti previsti, prevedere 
esenzioni dal pagamento, introdurre detrazioni di imposta e deduzioni dalla base 
imponibile” (125).  
Riguardo alle province autonome di Trento e Bolzano, l’art. 73, co. 1-bis dello 
Statuto speciale per il Trentino-Alto Adige, aggiunto dall’art. 2, co. 107, lett. c), n. 2, l. 
191/2009, prevede che esse “relativamente ai tributi erariali per i quali lo Stato ne prevede 
la possibilità, possono in ogni caso modificare aliquote e prevedere esenzioni, detrazioni e 
deduzioni purché nei limiti delle aliquote superiori definite dalla normativa statale” (126). 
                                                                                                                                                            
(a cura di A. E. La Scala), Federalismo fiscale e autonomia degli enti territoriali, Torino, 2010, p. 19 
ss.; A. E. La Scala, Autonomia tributaria regionale e fiscalità di vantaggio: un caso recente in 
Sicilia, in Rass. Trib., 2010, p. 449 ss. 
122) L’art. 10 l. cost. 26 febbraio 1948, n. 3 (Statuto speciale per la Sardegna) prevede che “La 
Regione, al fine di favorire lo sviluppo economico dell'Isola, può disporre, nei limiti della propria 
competenza tributaria, esenzioni e agevolazioni per nuove imprese». Corte cost. n. 30/2012 ha 
pertanto ritenuto illegittima la concessione, con l'art. 3 della l. reg. 1/2011, di un contributo in forma 
di credito di imposta, a beneficio delle imprese con sede legale e unità operativa in un comune 
montano della Sardegna, anche in quanto non risultava volto ad incentivare il sorgere di “nuove 
imprese” o a favorirne lo sviluppo, oltre che per violazione dell'art. 117, co. 2°, lett. e) Cost. in 
quanto, non essendo detto credito impiegabile solo a compensazione di tributi propri della 
Regione, veniva a costituire un'agevolazione fiscale applicabile anche a tributi statali in assenza di 
specifica autorizzazione da parte di una legge statale, ledendo così la competenza accentrata in 
materia di “sistema tributario dello Stato”. 
123) Infatti, il termine previsto dall’art. 27, co. 1, l. 42/2009 per la “definizione” delle norme di 
attuazione è stato prima esteso da ventiquattro a trenta mesi dal d.l. 85/2011, poi eliminato dall’art. 
28, co. 4, d.l. 201/2011. Sull’esigenza di completare questo aspetto della riforma, v. Commissione 
Parlamentare per l’attuazione del federalismo fiscale, Relazione semestrale di cui all’articolo 3, 
comma 5, della legge 5 maggio 2009, n. 42, Martedì 22 gennaio 2013, in Atti della commissione, p. 
271. Sulle vicende che hanno determinato questo stallo, v. C. Pala, La Sardegna. Dalla “vertenza 
entrate” al federalismo fiscale ?, in Istituzioni del Federalismo, 1/2012, p. 213 ss., spec. 236. 
124) Si v. A. Quattrocchi, L’autonomia finanziaria e tributaria siciliana, cit., p. 1121 ss. 
125) Si v. A. Quattrocchi, L’autonomia finanziaria e tributaria siciliana, cit., p. 1118 ss. 
126) V. Corte Cost., sentt. 357/2010, 323/2011, e 2/2012, le quali interpretano tale disposizione nel 
senso che, se il gettito di un tributo erariale sia interamente devoluto alla provincia autonoma e la 
legge statale consenta a questa interventi sulle aliquote o su esenzioni, detrazioni o deduzioni, 
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Norme siffatte non sembrano incompatibili con il divieto di aiuti di Stato, anche 
laddove non lo richiamano specificamente come fa la disciplina posta per il Friuli-Venezia 
Giulia.  
Rispetto alla Valle d'Aosta, il carattere innovativo e specifico dei tributi locali che 
detta regione può introdurre impedisce di confrontarne l’onere con quello di prelievi simili 
applicabili in altre regioni; si pone semmai il problema della selettività materiale ovvero 
geografica “intra-regionale”, con riferimento alle agevolazioni e variazioni di aliquote 
lasciate dalla legge regionale a decisioni dei comuni, ovvero imputabile ai regolamenti 
comunali.  
Quanto alla potestà “asimmetrica” di manovra su tributi erariali concessa alle 
province autonome di Trento e Bolzano, i requisiti posti dalla giurisprudenza della Corte di 
Giustizia sembrano soddisfatti: da un lato, l’autonomia istituzionale e quella procedurale 
sono evidenti; dall’altro, quella finanziaria sarebbe compromessa se, come precisa la sent. 
11 settembre 2008, C-428/06 e 434/06, “Paesi Baschi”, sussistesse una compensazione, 
anche occulta, cioè un nesso causale tra una certa misura di vantaggio adottata dalla 
provincia ed un certo trasferimento a carico dello Stato. Tuttavia, la Corte Costituzionale 
con sent. 357/2010 ha affermato che, conferendo quel potere alle province autonome, si è 
lasciata ad esse “la responsabilità della scelta di una minore entrata tributaria”, mentre 
quando la legge statale ha previsto, per altri tributi erariali ad esse devoluti, “solo 
un’aliquota fissa” lo ha fatto “al fine di escludere la possibilità che le Province stesse 
realizzino manovre fiscali comportanti il rischio di uno squilibrio finanziario complessivo”. 
Queste ultime considerazioni non avrebbero senso, se la riduzione di gettito potesse 
essere ripianata dal governo centrale: perciò, si può considerare sottintesa l’assunzione 
da parte della provincia autonoma delle conseguenze politiche ed economiche delle 
misure da essa decise.     
Di seguito, concentreremo l’attenzione sulle disposizioni del d. lgs. 68/2011 relative 
alle regioni a statuto ordinario, per vedere se possano sollevare problemi riguardo al 
divieto di aiuti di Stato. 
 
5.2.1.  – L’addizionale irpef.  
 
Quanto all'addizionale regionale all'imposta sul reddito delle persone fisiche, dagli 
artt. 2 e 6, d. lgs. 68/2011 risulta che l’aliquota di base è dello 0,9% fino a quando sia 
rideterminata con decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri, con il procedimento e 
secondo criteri per i quali si rinvia all’art. 2; ciascuna regione a Statuto ordinario può con 
propria legge aumentare o diminuire detta aliquota di base, entro i limiti posti da detto art. 
6 (127). L’art. 6, co. 5 e 6, d. lgs. 68/2011 prevede altresì la possibilità di disporre, con 
legge regionale, detrazioni dall'addizionale in favore della famiglia maggiori di quelle 
previste dalla disciplina irpef e misure di sostegno economico diretto per i soggetti passivi 
                                                                                                                                                            
detto ente non sia vincolato alle sole scelte espressamente consentite da tale normativa, ma possa 
liberamente compiere una qualsiasi delle manovre indicate dall’art. 73, co. 1-bis dello Statuto 
speciale, fermo il limite della pressione tributaria derivante dall’aliquota massima fissata a livello 
centrale. P. es., si possono introdurre esenzioni o detrazioni anche se la legge statale contempli 
solo la variazione in aumento dell’aliquota (sent. 323/2011, sent. 2/2012); invece, se quest’ultima 
preveda soltanto un’aliquota fissa, è escluso ogni potere di manovra della Provincia (sent. 
357/2010). 
127) In particolare, detti limiti sono lo 0,5 % nel 2013, l’1,1 % nel 2014, il 2,1 % dal 2015; il primo 
limite resta però fermo in caso di riduzione dell’irap, nonché con riferimento ai redditi ricadenti nel 
primo scaglione dell’irpef; inoltre, le regioni possono differenziare le aliquote solo in relazione agli 
scaglioni di reddito previsti dalla legge statale. 
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che non possono fruire di queste, nonché, alla luce del principio di sussidiarietà 
orizzontale, detrazioni in luogo di misure di sostegno sociale previste dalla legislazione 
regionale. L’art. 6, ai co. 8 e 11, specifica che le detrazioni e la riduzione dell'addizionale 
regionale sono “esclusivamente a carico del bilancio della regione”, senza “alcuna forma di 
compensazione” da parte dello Stato o dei fondi di cui all'art. 15 d. lgs. 68/2011. 
Dalla disciplina di questa addizionale, che prevede poteri simmetrici e non consente 
alle leggi regionali di diversificare il peso di essa entro i rispettivi territori, non emerge una 
selettività geografica. Pertanto, anche la cura posta nell’escludere compensazioni a carico 
dello Stato o delle altre regioni per riduzioni di gettito conseguenti all’esercizio 
dell’autonomia non parrebbe necessaria al fine di evitare la selettività territoriale.  
Sul piano della selettività materiale, la limitazione dei benefici a misure a favore dei 
valori familiari, e non a vantaggio di determinate imprese o categorie di esse, parrebbe 
evitare il conflitto con il divieto di cui all’art. 107 TFUE (128); tuttavia, potrebbe sorgere un 
problema qualora delle misure “di sostegno sociale” fossero costruite in modo da favorire 
l’acquisto di certi tipi di beni e servizi (“talune produzioni”), o, peggio ancora, da 
determinati fornitori. Infatti una misura può essere aiuto di Stato anche se va a beneficio 
dei consumatori finali, qualora il sostegno pubblico, riducendo il prezzo di determinati beni, 
orienti le scelte di acquisto, configurando un aiuto “indiretto” alle imprese produttrici o 
venditrici di essi (129). Resterebbe, comunque, la possibilità di evitare l’incompatibilità in 
forza di deroghe o della sussistenza di giustificazioni sistematiche (si pensi alla ratio di 
tutela del minimo vitale insita nella concessione di detrazioni per generi di prima necessità, 
riallacciabile al principio di capacità contributiva). 
 
 
5.2.2.  - L’irap.  
 
L’art. 5, d. lgs. 68/2011, ai fini dell’imposta regionale sulle attività produttive, in 
primo luogo conferma il potere di cui all’art. 16, co. 3, d.lgs. 446/1997, di variare con legge 
regionale l'aliquota base dell’irap fino ad un punto percentuale, anche in modo 
differenziato per settori di attività e per categorie di soggetti passivi. Una siffatta previsione 
simmetrica di potestà regionali non dà luogo, di per sé, ad un aiuto di Stato, mentre le 
riduzioni adottate dalle singole regioni in base a tale norma sono evidentemente selettive, 
se limitano o differenziano il beneficio, come indicato dalla stessa, distinguendo settori di 
attività e categorie di soggetti passivi (130).  
In secondo luogo, l’art. 5, d. lgs. 68/2011 prevede che dal 2013 le leggi regionali 
possano ridurre le aliquote irap “fino ad azzerarle e disporre deduzioni dalla base 
imponibile”, purché nel “rispetto della normativa dell'Unione europea e degli orientamenti 
giurisprudenziali della Corte di giustizia”; i conseguenti effetti finanziari sono però 
esclusivamente a carico del bilancio della regione, escludendosi qualsiasi “forma di 
compensazione da parte dei fondi di cui all'articolo 15”.  
                                               
128) L’art. 107, par. 2, lett. a), TFUE considera compatibili con il mercato comune gli aiuti a 
carattere sociale concessi ai singoli consumatori, purché senza discriminazioni determinate 
dall’origine dei prodotti.  
129) Sent. Tribunale di Primo grado, 15 giugno 2010, T-177/07; sent. Corte di giustizia, 28 luglio 
2011, C-403/10 P. 
130) Si v. G. Melis, La delega sul federalismo fiscale e la cosiddetta “fiscalità di vantaggio”: profili 
comunitari, cit., p. 1006; A. Carinci, Autonomia tributaria delle Regioni e vincoli del Trattato, cit., p. 
1224 s., che ricorda come alcune regioni, consapevoli del rischio di violare il divieto comunitario, 




Nel d.lgs. 68/2011 non ci sono, come si è detto, altri casi di vincolo, non solo alle 
norme, ma pure agli indirizzi giurisprudenziali (131), e ciò manifesta la preoccupazione del 
legislatore statale che quelli regionali possano violare inavvertitamente il divieto di aiuti, 
quando destinatari di siffatte agevolazioni siano imprenditori o lavoratori autonomi. Tanta 
cura nel segnalare quel pericolo può ben dipendere dalla genericità degli artt. 107 ss. del 
Trattato (132). Ma mentre l’art. 5 d. lgs. 68/2011, attribuendo dei poteri alle regioni in modo 
“simmetrico”, di per sé non è selettivo, le singole misure adottate in forza di quei poteri 
possono dar luogo a selettività geografica, se limitano un beneficio (aliquota ridotta, 
esenzione o deduzione) ad una parte del territorio regionale, ed a selettività materiale, se 
ne circoscrivono la sfera di applicazione in base a criteri oggettivi o soggettivi. Basti 
pensare al prevedibile uso di questo potere come strumento di quella “fiscalità di sviluppo” 
che l’art. 2, co. 2, lett. mm), l. 42/2009 vuole introdotta “in conformità con il diritto 
comunitario”, in particolare per la “creazione di nuove attività di impresa nelle aree 
sottoutilizzate“, cioè per agevolazioni connotate da selettività sia materiale, sia geografica 
(133).  
La Commissione europea si è già pronunciata sul potere di cui all’art. 16, co. 3, 
d.lgs. 446/1997, sia pure in via di obiter dictum, nel valutare regole non regionali ma 
statali, cioè le deduzioni dall'IRAP del costo del personale, intese a favorire nuove 
assunzioni (e pertanto di importo maggiore per le Regioni meridionali, ove il tasso di 
disoccupazione è più elevato). La Commissione ha chiarito come la facoltà data a tutte le 
Regioni di variare l'aliquota di base, rispecchiando “un’applicazione simmetrica del sistema 
di tassazione nel quale tutte le regioni hanno pari diritto, sia dal punto di vista giuridico che 
pratico, di aumentare o ridurre l’imposta” non comporti “in quanto tale, la presenza di aiuti 
di stato”: ma ciò “non pregiudica la valutazione di specifiche facoltà riconosciute solamente 
                                               
131) Non è una gran consolazione, ma almeno il vincolo non è stato riferito agli indirizzi della 
Commissione europea: da questo punto di vista, la disposizione si potrebbe leggere pure come 
“memento”, non ad “audere,” ma almeno a ricordare che l’obbligo di notifica a tale organo non 
implica incontestabilità delle posizioni di essa. 
132) Probabilmente una regola così rigida è spiegata dal peso finanziario dell’irap, ma se la ratio del 
legislatore era di evitare scelte rischiose, richiamando l’attenzione dei legislatori regionali sulla 
giurisprudenza comunitaria, tuttavia la lettera dell’art. 5 d.lgs. 68/2011 va oltre un semplice monito. 
Infatti, in base al dato testuale, un’agevolazione risulta illegittima semplicemente in quanto non 
conforme ad “orientamenti giurisprudenziali”, anche se non sia stata contestata dalla stessa 
Commissione europea; né la Corte costituzionale italiana potrebbe sollevare una questione 
pregiudiziale di interpretazione solo per sollecitare un mutamento di indirizzo della Corte di 
Giustizia. Ragionando in base ai principi, però, una simile rigidità appare superabile: qualora una 
regione volesse difendere le proprie scelte sostenendo che l’indirizzo della giurisprudenza non sia 
convincente, la Corte costituzionale non potrebbe, a nostro avviso, trincerarsi dietro il pur chiaro 
testo dell’art. 5, co. 1, d. lgs. 68/2011 per rifiutare di sollevare una questione pregiudiziale ex art. 
267 TFUE, in modo da sollecitare chiarimenti, specificazioni o mutamenti di indirizzo. Poiché, 
infatti, la l. 42/2009 fa riferimento alla “normativa” o al “diritto” comunitario, per evitare un eccesso 
di delega occorre intendere detto art. 5, d. lgs. 68/2011 nel senso di limitare l’autonomia regionale 
in relazione al “vero” significato dei vincoli comunitari applicabili nel caso di specie, non ad indirizzi 
giurisprudenziali assunti come fossero norme.  
133) V. supra, par. 1. Per la scarsa portata pratica di questa previsione, considerati i vincoli assai 
stringenti delle regioni, Melis, La c.d. “fiscalità di vantaggio” nella delega sul federalismo fiscale e 
gli aiuti di Stato, cit., p. 122; Id., La delega sul federalismo fiscale e la cosiddetta “fiscalità di 
vantaggio”: profili comunitari, cit., p. 1019. A questa ipotesi è ricondotto il credito di imposta per 
nuovi investimenti e per la “crescita dimensionale delle imprese” di cui alla l. r. Sicilia, 17 novembre 
2009, n. 11, autorizzato in deroga dalla Commissione europea con Dec. 1 ottobre  2009, n. 7182 
(v. A. E. La Scala, Autonomia tributaria regionale e fiscalità di vantaggio: un caso recente in Sicilia, 
cit., p. 449 ss.; F. Fichera, Divieto di aiuti di Stato e fiscalità di vantaggio, cit., p. 629). 
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a certe regioni né le differenziazioni settoriali che possono essere attuate da certe regioni” 
(134).  
In seguito, esaminando certi benefici introdotti da leggi regionali, la Commissione 
ha chiarito come non vi sia selettività territoriale se “il regime fiscale viene applicato 
simmetricamente e se le regioni agiscono entro i margini della loro autonomia”; tuttavia, 
per escludere anche la selettività materiale, una misura fiscale deve avere carattere 
generale: qualora le singole regioni si avvalgano dei loro poteri per stabilire “aliquote di 
imposta differenziate per settori e per soggetti passivi inferiori alla loro normale aliquota 
regionale, siffatte riduzioni dell’aliquota di per sé costituirebbero un aiuto di Stato soggetto 
a notifica” (135). Più precisamente, un’agevolazione, per non essere selettiva, deve essere 
effettivamente “destinata a tutte le imprese su una base di parità di accesso”, quindi i 
relativi requisiti debbono fondarsi su criteri “orizzontali”, tali da non permettere di “definire 
categorie specifiche di beneficiari”; l’ambito di essa non deve risultare nemmeno “di fatto 
ridotto” in modo da non essere accessibile a tutte le imprese e a tutti i settori dell’economia 
(136). Pertanto, la Commissione ha ritenuto che configurasse un aiuto di Stato una 
riduzione irap concessa dalla regione Sicilia, perché limitata alle cooperative, ancorché “di 
tutte le dimensioni” ed operanti in tutti i settori, ed alle imprese di vigilanza: infatti, si erano 
in tal modo istituite “aliquote fiscali per determinati settori e contribuenti, differenziate e 
inferiori alla normale aliquota fiscale regionale applicabile” (137).  
                                               
134) Cfr. Decisione 7 dicembre 2005, C (2005) n. 4675, ove si è ritenuta non costituire aiuto la 
previsione di deduzioni valida per tutte le regioni, mentre la “maggiorazione” per le aree del 
Mezzogiorno si è giudicata un aiuto, ma autorizzabile comunque in deroga al divieto. Secondo la 
Decisione 7 febbraio 2007, n. C 34/2005, la conclusione che “poteri limitati di adattare l’aliquota 
fiscale sono simmetrici per natura, purché le singole regioni non si avvalgano dei loro poteri per 
applicare, entro il loro margine di discrezionalità autonoma, aliquote d’imposta differenziate per 
settori e per soggetti passivi … non è invalidata dalla sentenza nella causa C-88/2003 ("Azzorre")”. 
135) Cfr. Decisione 19 luglio 2006, C (2006) n. 3213. 
136) Cfr. Decisione 19 luglio 2006, C (2006) n. 3213, che non ha considerato un aiuto la misura di 
cui all’art. 2, l. reg. Friuli-Venezia Giulia n. 2/2006, con la quale si riduceva l’aliquota dell’1% per le 
imprese le quali avessero aumentato di almeno il 5%, rispetto alla media del triennio precedente, il 
valore della produzione netta ed i costi relativi al personale; il fatto che, volendosi alleggerire la 
pressione fiscale sul lavoro per tutte le imprese, l’effetto fosse “relativamente maggiore per le 
industrie a forte intensità di manodopera, … non significa a priori che costituisca aiuto di Stato”, 
giacché alleviare “l’onere fiscale, relativo in modo specifico ai costi del lavoro, nel caso di imprese 
in crescita” significa perseguire “obiettivi generali di politica economica”. Inoltre, detti criteri 
tenevano conto “della dimensione a livello nazionale dell’impresa”, non alterando dunque il 
carattere generale della misura. Si v. A. Quattrocchi, L’autonomia finanziaria e tributaria siciliana, 
cit., p. 1131 s. 
 
137) Cfr. Decisione 7 febbraio 2007, n. C 34/2005, relativa al regime di aiuti di cui all’art. 60, l. reg. 
Sicilia  17/2004, che secondo la Commissione non aveva “limitato il suo intervento al margine di 
discrezionalità autonoma stabilito dalla legge nazionale”. Peraltro, la Corte di Giustizia UE, sent. 8 
settembre 2011, C-78/08, C-79/08, C-80/08, riguardo all’esenzione dall’imposta sulle società per le 
cooperative di produzione e lavoro ai sensi dell’art. 11, d.p.r. 601/1973, ha rimesso al giudice 
italiano la soluzione del problema se esse si trovino in una condizione analoga a quella delle 
società commerciali, considerati i peculiari principi di funzionamento che le differenziano 
nettamente dagli altri operatori economici e la possibilità che le esenzioni fiscali siano giustificate 
dalla natura o dalla struttura generale del sistema tributario italiano: cfr. G. Bonfante, Aiuti di stato 
alle cooperative: la decisione della corte UE, in Cooper. e Consorzi, n. 10/2011, p. 5 ss.; E. Belli, 
Condizioni di qualificabilità come aiuti di stato delle agevolazioni a cooperative di produzione e 
lavoro, in Corr. Trib., 2011, p. 3305 ss.; C. Fontana, Gli aiuti di Stato di natura fiscale, cit., p. 134 
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Il quadro risultante sembra abbastanza chiaro: una regione non ha da preoccuparsi 
del divieto di aiuti se riduce l’aliquota irap o prevede deduzioni per tutte le imprese le quali 
realizzino il presupposto del tributo nel suo territorio. Qualora invece il legislatore regionale 
voglia limitare o differenziare l’agevolazione per zone geografiche, per settori di attività o 
per categorie di soggetti passivi, per non violare il divieto di aiuti di Stato occorre 
estendere il beneficio a tutti i soggetti che, considerato l’obiettivo della misura, sono in 
situazione fattuale e giuridica analoga a quelli che ne fruiscono, ovvero giustificare la 
diversità di trattamento in base alla logica del sistema, dimostrando come essa discenda 
dalla ratio dell’irap, costituendo perciò una “misura generale” (a meno che, ovviamente, la 
misura selettiva ricada nei casi di deroga al divieto).  
In linea di principio, è ovvio che non si può considerare quale “aiuto” a favore di 
talune imprese o produzioni un regime bensì meno oneroso di quello generale, ma la ratio 
del quale sia fondata sul riconoscimento in capo ai beneficiari di una più ridotta capacità 
contributiva, in relazione all’indice di questa da cui l’irap è giustificata. Tuttavia, la scelta 
del legislatore di assoggettare a questo tributo situazioni assai diverse dal punto di vista 
economico, costruendo pertanto un presupposto estremamente rarefatto e discipline della 
base imponibile vistosamente differenziate, non rende facile capire quali articolazioni della 
fattispecie assecondino delle graduazioni di capacità contributiva e quali siano 
semplicemente espressione di scelte politiche. La Corte Costituzionale, con la Sent. 11-19 
gennaio 2005, n. 21, affrontando il problema della maggiore aliquota irap prevista in via 
transitoria per le attività bancarie e finanziarie e della potestà regionale di variazione del 
tasso entro l’1 %, ha negato che una pluralità di aliquote contrasti con gli artt. 3 e 53 Cost., 
ritenendo il principio di generalità dell’obbligo contributivo non ostativo a politiche 
redistributive del carico fiscale, a differenziazioni di aliquote e ad agevolazioni, se 
“rispettose dei principi di eguaglianza, ragionevolezza e capacità contributiva”. In tal modo, 
però, la Corte Costituzionale ha semplicemente sancito la legittimità della scelta legislativa 
di concedere un “aiuto fiscale”, purché mantenuta entro i limiti delle disposizioni indicate, 
senza indicare dei criteri per distinguere una minore tassazione necessaria a mantenere la 
coerenza interna dell’imposta da una giustificata invece da valori esterni alla ratio di essa. 
Per giunta, in dottrina si è autorevolmente negata la stessa possibilità di agganciare 
siffatte differenze a diversi gradi di attitudine contributiva delle imprese di differenti settori, 
in quanto il valore aggiunto prodotto è entità neutrale, sempre eguale a prescindere dalla 
categoria dell’attività da cui deriva (138). 
Tuttavia, anche se si assume detta neutralità del valore della produzione netta, non 
si può escludere che vari aspetti caratterizzanti le condizioni economiche di un soggetto 
passivo possano manifestare una minore capacità contributiva del medesimo a parità di 
detto valore ed in tal modo giustifichino una riduzione dell’irap (139). Laddove sussistano 
queste situazioni, verrebbe in considerazione una differenza di prelievo giustificata 
“direttamente dai principi informatori o basilari” del sistema tributario, quale è il principio di 
capacità contributiva. Se invece la ratio risulti soltanto di politica economica, resta 
comunque la possibilità che l’aiuto rientri nei casi autorizzabili dalla Commissione. 
                                                                                                                                                            
ss.; M. Ingrosso, La pronuncia pregiudiziale della Corte di Giustizia sulle agevolazioni fiscali alle 
cooperative italiane, in Rass. trib., 2012, p. 529 ss. Ma appare ovvio che una siffatta valutazione 
deve essere fatta in relazione alla logica dell’imposta di cui trattasi, sicché non necessariamente ai 
fini irap si deve giungere alle stesse conclusioni valide ai fini ires. 
138) Cfr. G. Falsitta, Legittimità solo transitoria (o anche definitiva ?) di sgravi e aggravi settoriali 
nell’irap, in Riv. dir. trib., 2005, II, p. 88 ss. 
139) Cfr. R. Schiavolin, L’imposta regionale sulle attività produttive. Profili sistematici, Milano, 2007, 
p. 350 ss. 
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Si può ipotizzare che le distinzioni di fondo poste dal d.lgs. 446/1997 tra vari tipi di 
soggetti passivi (pubblici e privati, società di capitali e altri) e di attività (commerciali in 
genere, bancarie e finanziarie, di lavoro autonomo, agricole) siano idonee a marcare 
differenze sistematiche rilevanti anche al fine di giustificare trattamenti più favorevoli 
introdotti da leggi regionali, mantenendoli sul piano delle “misure generali”: ma ciò solo se 
la ratio di questi interventi sia coerente con quella della regola statale. P. es., una 
tassazione più favorevole per l’attività agricola parrebbe in accordo con la valutazione di 
minor capacità contributiva insita nell’aliquota ridotta all’1,9%, di cui all’art. 45, d.lgs. 
446/1997 (essendo venuto meno il carattere transitorio di tale previsione ai sensi dell’art. 
2, l.  203/2008): dunque, le leggi regionali che prevedessero trattamenti più vantaggiosi 
per l’agricoltura, ai sensi dell’art. 5, d. lgs. 68/2011, sarebbero giustificate dalla “logica del 
sistema irap”. Parimenti, benefici per le imprese con un valore della produzione netta di 
scarso ammontare parrebbero coerenti con la previsione per tali situazioni di deduzioni 
dalla base imponibile (ex art. 11, co. 4-bis, d.lgs. 446/1997). Di contro, non parrebbe 
giustificato, p. es., un regime regionale di favore per le società di capitali, ancorché ai fini 
della base imponibile si applichi a queste una disciplina distinta da quella delle società di 
persone e delle imprese individuali (cfr. artt. 5 e 5 bis, d.lgs. 446/1997).  
Anche deduzioni concesse a tutte le imprese della regione per attenuare il costo del 
lavoro o del capitale avrebbero il carattere di misure generali, pur beneficiando in misura 
maggiore i soggetti con organizzazione, rispettivamente, labour o capital intensive (140). 
Specularmente, deduzioni correlate al costo del lavoro, ma basate su una ratio di favore 
verso determinati tipi di attività (p. es. per soggetti addetti a ricerca e sviluppo, ex art. 11 
co. 1, lett. a, n. 5, d.lgs. 446/1997 o per le cooperative sociali, ex art. 17, d.lgs. 446/1997) 
restano “selettive” anche quando si riflettono in analoghe scelte del legislatore regionale. 
 
 
5.2.3. - Altri poteri normativi delle regioni riguardanti tributi regionali e locali.  
 
Ai sensi dell’art. 8, d. lgs. 68/2011, dal 2013 alcuni tributi minori (141) sono 
trasformati in tributi propri regionali, ferma la facoltà delle regioni di sopprimerli; gli altri 
tributi riconosciuti alle regioni a statuto ordinario dalla legislazione vigente sono conservati 
come tributi propri derivati. Inoltre, il co. 2 prevede che, fermi restando i limiti massimi di 
manovrabilità previsti dalla legislazione statale, le regioni disciplinino la tassa 
automobilistica regionale. L’art. 38 prevede che dal 2013 la legge regionale possa, con 
riguardo ai presupposti non assoggettati ad imposizione da parte dello Stato, “istituire 
tributi regionali”  e locali nonché, con riferimento ai tributi locali istituiti con legge regionale, 
determinare variazioni delle aliquote o agevolazioni che comuni e province possono 
applicare nell'esercizio della propria autonomia”.  
Dette norme statali non sono territorialmente selettive, atteso il carattere simmetrico 
dei poteri da esse previsti. 
Quanto alle misure che le regioni potrebbero adottare ln forza di quelle potestà, in 
primo luogo, la soppressione di un tributo gioverebbe alle sole categorie ad esso 
assoggettate. Talora però queste possono apparire particolarmente ampie: p. es. i 
professionisti, rispetto alla tassa di abilitazione tassa all'esercizio professionale, o gli 
utilizzatori di beni demaniali o patrimoniali in genere per i relativi prelievi. Detta 
                                               
140) Cfr. Commissione, Comunicazione 98/C 384/03, n. 14. 
141) Si tratta della tassa per l'abilitazione all'esercizio professionale, dell'imposta regionale sulle 
concessioni statali dei beni del demanio marittimo, dell'imposta regionale sulle concessioni statali 
per l'occupazione e l'uso dei beni del patrimonio indisponibile, della tassa per l'occupazione di 
spazi ed aree pubbliche regionali, delle tasse sulle concessioni regionali, dell'imposta sulle 
emissioni sonore degli aeromobili.  
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soppressione può allora apparire una “misura generale”, in quanto intesa a facilitare 
l’accesso al lavoro autonomo o ad introdurre un diverso regime dell’impiego del patrimonio 
pubblico. Una siffatta misura parrebbe invece materialmente selettiva se andasse a 
vantaggio, p. es., delle sole compagnie aeree o dei soli gestori di spiagge, salva la 
possibilità di ricondurla ad un caso di deroga (come la regola de minimis).  
In secondo luogo, riguardo alle potestà regionali in materia di tributo 
automobilistico, l’ampiezza di esse non esclude che ne scaturiscano discipline 
materialmente selettive, p. es. a vantaggio delle sole imprese di trasporto di merci o di 
persone.  
Riguardo all’istituzione di nuovi tributi regionali ex art. 38, ovviamente non è “aiuto” 
l’introdurre un prelievo; può tuttavia esserlo, come dimostra l’esperienza dell’imposta 
sarda sugli scali, la configurazione della disciplina di esso in modo da avvantaggiare 
determinate categorie di operatori economici, escludendoli da tassazione od agevolandoli 
(dunque con una disciplina selettiva sul piano materiale, o su quello geografico in caso di 
differenziazioni circoscritte entro il territorio dell’ente impositore). 
Il medesimo problema può porsi sia per le leggi regionali che, ai sensi del 
medesimo articolo, istituendo tributi locali su presupposti non colpiti da imposte erariali, 
determinano le “variazioni delle aliquote o agevolazioni che comuni e province possono 
applicare nell'esercizio della propria autonomia”, sia per i regolamenti o atti generali con i 
quali detti enti locali decidano di applicare i benefici in esse prefigurati. Può, cioè, essere 
selettiva già la disciplina legislativa regionale, se certe categorie di imprese o produzioni 
vengano da essa favorite: ciò può avvenire in quanto non siano soggette ad un tributo 
dovuto da altri soggetti in posizione analoga, ovvero siano beneficiarie di agevolazioni non 
spettanti a questi ultimi, od ancora se i poteri attribuiti ai vari enti locali della regione 
risultino differenti (ricadendosi così in un caso di selettività geografica). Oppure, possono 
essere selettive le deliberazioni di comuni e province che utilizzino l’autonomia ad essi 
spettante per limitare la sfera di applicazione di quelle aliquote ridotte od agevolazioni a 
“talune” imprese o produzioni. 
 
 
5.2.4. – Alcune considerazioni sulle potestà dei comuni riguardanti i rispettivi tributi.  
 
 Come si è detto, ad attuare la l. 42/2009 per i tributi comunali si è provveduto con 
il d.lgs. 23/2011 (142). Senza entrare nei dettagli dei contenuti di esso, riguardo ai profili 
che possono dare luogo ad aiuti di Stato, si può osservare anzitutto come, ai fini 
dell’imposta municipale propria (anticipata in via sperimentale al 2012 dall’art. 13, d.l. 
201/2011), ai sensi dell’art. 8, co. 7, d.lgs. 23/2011, i consigli comunali possano ridurre 
l'aliquota fino a metà, anche soltanto per determinate categorie di immobili relativi ad 
imprese commerciali o posseduti da soggetti ires: evidente dunque la possibilità di recare 
vantaggio solo a “talune” imprese o produzioni, esponendosi così all’esigenza di 
giustificare una siffatta scelta selettiva invocando una qualche deroga al divieto di aiuti di 
Stato. 
 Inoltre, l’art. 9, co. 8, d.lgs. 23/2011, tra i casi di esenzione da imu richiama anche quello 
già stabilito ai fini ici dall’art. 7, co. 1, lett. i), d.lgs. 504/1992, concernente gli immobili 
utilizzati da enti non commerciali e destinati esclusivamente allo svolgimento di una serie di 
attività, che con una norma di interpretazione autentica (art. 7, co. 2-bis, d.l. 203/2005), si 
intendevano ammesse al beneficio in quanto non aventi “esclusivamente natura 
                                               
142) L’art. 14 co. 2 d.lgs. 23/2011 stabilisce che esso si applica nei confronti delle regioni a statuto 




commerciale”. Tale esenzione, conferendo agli enti beneficiari un vantaggio selettivo per le 
attività commerciali svolte in concorrenza con i servizi forniti da altri operatori commerciali, 
era stata contestata dalla Commissione europea. Quest’ultima il 19 dicembre 2012 ha 
dichiarato di considerarla incompatibile con il divieto di aiuti di Stato, non ingiungendo però 
all'Italia di recuperare dai beneficiari l’Ici non versata, stante l’impossibilità di determinare 
quali parti degli immobili fossero impiegate esclusivamente per un’attività non commerciale 
(143). 
 La disciplina della vigente esenzione  da imu è stata invece considerata dalla 
Commissione europea compatibile con il divieto, applicandosi essa solo agli immobili dove 
enti non commerciali svolgano attività non economiche e prevedendo, al fine di riconoscere 
tale natura, una serie di requisiti. L’art. 91-bis, d.l. 1/2012, come mod. dall’art.9, d.l. 
174/2012, ha precisato che lo svolgimento dell’attività deve avvenire “con modalità non 
commerciali”, ha specificato la disciplina per il caso di impiego misto, ha abrogato la norma 
di interpretazione autentica dell’art. 7, co. 2-bis, d.l. 203/2005, ed ha recepito le regole 
attuative contenute nel D.M. 19 novembre 2012, n. 200. Il Consiglio di Stato, nel parere su 
quest’ultimo regolamento, ha indicato la necessità, per rispettare quel divieto, di chiarire in 
esso che le attività esenti non devono avere carattere economico (144). 
 Riguardo all’imposta municipale secondaria, destinata ad operare dal 2014, l’art. 
11, d.lgs. 23/2011 ha conferito ai comuni la facoltà di disporre con regolamento esenzioni 
ed agevolazioni, “in modo da consentire anche una più piena valorizzazione della 
sussidiarietà orizzontale” (145). Poiché detto tributo sostituisce entrate per occupazione di 
spazi ed aree pubbliche e per attività pubblicitaria esterna, sembra evidente la possibilità 
di recare vantaggio, con tali esenzioni ed agevolazioni, a delle imprese. La limitazione del 
beneficio, in attuazione del principio di sussidiarietà, a quelle esercenti attività di interesse 
generale che la pubblica amministrazione preferisce non esercitare direttamente non 
sembra di per sé sufficiente ad evitare la qualificazione di selettività materiale: detto 
principio infatti non appare “interno” al sistema tributario, in modo da potersi considerare 
“informatore” o “basilare” rispetto a quest’ultimo. Sembra dunque che possa piuttosto 
prospettarsi l’invocazione di una deroga al divieto, come p. es. la regola de minimis o la 
lett. d) dell’art. 107 TFUE, concernente “gli aiuti destinati a promuovere la cultura e la 
conservazione del patrimonio”.  
 Va infine considerata la previsione dell’art. 4, d.lgs. 23/2011, per la quale il gettito 
dell’imposta di soggiorno “è destinato a finanziare interventi in materia di turismo, ivi 
compresi quelli a sostegno delle strutture ricettive …”, giacché in dottrina si è sostenuto 
che i tributi di scopo possono dar luogo ad un aiuto di Stato se, pur applicandosi in modo 
non selettivo, il gettito di essi sia “destinato a finanziare attività che giovano in modo 
specifico alle imprese o produzioni nazionali tassate; il che le mette in condizioni di 
vantaggio" (146). Peraltro, in questo caso a recare un vantaggio è un’erogazione e non un 
minor prelievo, sicché sarà questo aspetto a dover essere vagliato alla stregua del divieto 
di aiuti.  
                                               
143) Cfr. Commissione, Comunicato stampa 18 ottobre 2010, n. IP/10/1319 e Comunicato stampa 
del 19 dicembre 2012, n. IP/12/1412, relativo alla dec. n. SA.20829 del Registro degli aiuti di Stato. 
144) Cfr. Baruzzi, L’Imu degli enti non commerciali: i chiarimenti della risoluzione n. 1/DF del 2013, 
in il fisco, 2, n. 4/2013, p. 598 ss.; Simonelli - Clementi, L’imu e gli enti non profit, in Enti non profit, 
n. 5/2012. 
145) Sulla quale v. per tutti A. D’Atena, Prospettive della sussidiarietà, in AA.VV., Sussidiarietà 
orizzontale e verticale: profili fiscali, IRER, Milano, 2010, p. 27 ss. 
146) Cfr. F. Fichera, Gli aiuti fiscali nell'ordinamento comunitario, cit., p. 97; F. Amatucci, I tributi di 
scopo e le politiche tariffarie degli enti locali, in Rass. Trib., 2011, p. 1261 ss. 
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